La problématique de l'inconstitutionnalité de la pratique internationale en

matiere de représentation diplomatique

981. Il a été affirmé récemment en doctrine, que «le monopole d’accréditation dont
dispose le Président de la République pour les ambassadeurs et les envoyés extraordinaires »
serait menacé par I'évolution de la pratique internationale. Le département ministériel en
charge de l'instrumentalisation des pouvoirs présidentiels ne serait pas davantagé®&pargné
Ce constat suscite de multiples interprétations : la reconnaissance d’'un monopole d’action au
profit d’'une seule autorité étatique, fat-elle investie des symboles de la République, est-elle
compatible avec la multilatéralisation des représentations diplomatiques ? Concretement, le
président de la République pourra-t-il assumer le développement des nouvelles formes de
représentations institutionnelles que sont I'accréditation multiple — réhabilitée par I'article 5

de la Convention de Vienne de 1882— et la représentation commune — envisagée a l'article

2302\/oir infra (Partie II-Titre 1I-Chap. II-Sect. I).

2303 Ce projet d’ « universalisation » des représentations diplomatiques de la France est contemporain au
ministére de M. Bernard KOUCHNER. Son porte-parole de I'époque, M. Eric CHEVALLIER, apporte un
éclairage sur ce point dans I'entretien qu’il a eu I'extréme bienveillance de nous accorder le 28 novembre 2008
[voir Annexe | (texte 126)].

4304 1SIDORO (C.), « Commentaire de l'article 14 de la Constitutiom»,a Constitution de la République
francaise Analyses et commentaireBublié sous la dir. de Frangois LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier
PRETOT, Economica,®3éd., 2009, p. 503.

2305 Article 5, Convention de Vienne de 1961 1.«L'Etat accréditant, aprés due notification aux Etats
accréditaires intéressés, peut accréditer un chef de mission ou affecter un membre du personnel diplomatique,
suivant le cas, auprés de plusieurs Etats, & moins que I'un des Etats accréditaires ne s’y oppose exg@essément.
Si I'Etat accréditant accrédite un chef de mission auprés d’un ou de plusieurs autres Etats, il peut établir une
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6 de la Convention de Vienne de 18817 Telle sont les questions prospectives qu’eneisag
Mme Cécile ISIDORO pour conclure son commentairéaiticle 14 de la Constituticn’”.

982. L’auteur met en doute la constitutionnalité de mesvelles formes de représentation
institutionnelle qui se révéleraient peu « compeafd) avec les dispositions combinées de la
Constitution, notamment celles qui confient au ioies® de la République le pouvoir
d’accréditer les ambassadeurs aupres des puissainaegéres (article 14 de la Constitution)
et celles qui prévoient que le Gouvernement dispieséd’administration (article 20 de la
Constitution). $°°® Bien plus, selon Mme ISIDORO, la création d’ansaaes communes a
la France et a certains Etats membres de 'Unioop&enne, « si elles étaient suivies d’effet,

se heurteraient aujourd’hui & [I'] obstacle consiimnel %3%°

gue représente la création d’'un
service européen pour l'action extérieure de I'Unienvisagée a larticle 111-197 de la
Constitution européenne adoptée le 18 juin 2004iseours politique francais ne reflete pas
ces craintés™ |l faut dire que le contexte de gestion drastidassiné par la L.O.L.F. et la
R.G.P.P. se veut particulierement favorable a urforeement d’universalité des services

extérieurs de la Frante’. A cela, s’ajoutent les retombées en terme diatks stratégiques

mission diplomatique dirigée par un chargé d’aéfaad interimdans chacun des Etats ou le chef de la mission
n'a pas sa résidence permaneBtdJn chef de mission ou un membre du personnebuigtique de la mission
peut représenter 'Etat accréditant auprés de torganisation internationale ». Concrétement, Féditation
multiple (ou commune) vise deux hypothéses. La gnarenvisage le cas d’un Etat qui accréditeraithef de
mission auprés de plusieurs Etats. On peut, pamgbee envisager que I'ambassadeur francais en @edgi
recevrait, en sus, une accréditation pour représdat France en Allemagne et aux Pays-Bas. Laqueti
diplomatique belge imposera simplement a I'Etatréditant d’informer le Service Public Fédéral Afés
étrangéres belge de son souhait d’accréditer guésentant auprés d’un autre Etat ou d’une orgeémisail
exigera également « du chef de poste qui a saereden Belgique, mais qui est aussi accréditéeaufpautres
Etats ou auprés d’une organisation internatiorddg femet[tre] d’abord ses lettres de créance aupuéRoi de
Belgique » ih SERVICE PUBLIC FEDERAL AFFAIRES ETRANGERES, COMMERCEXTERIEUR, ET
COOPERATION AU DEVELOPPEMENT, « Note circulaire sifiaccréditation d'un chef de mission
diplomatique en Belgique », 25 septembre 2006,odiggte sur le site Internet du ministére belge A#aires
étrangeres : http://www.diplomatie.be/fr/pdf/Agr¥8689ment%20fr.pdf).

3% Article 6, Convention de Vienne de 1961: « Plusidiitats peuvent accréditer la méme personne ditéqua
de chef de mission auprés d’un autre Etat, & noies’Etat accréditaire ne s’y oppose ».

23071SIDORO (C.),Op. cit, pp. 502-503.

2308|SIDORO (C.),0p. cit, p. 502.

230915IDORO (C.),0p. cit, p. 503.

2310 es discours politiques mettent surtout I'accant le caractére économique de la communautarisaiéon
représentations diplomatiques européennes. Comrmas aorons l'occasion de le présenter plus en détall
'implantation et I'entretien de postes diplomatiguet consulaires a I'étranger coltent extrémeriesits au
ministére des Affaires étrangéres. Méme si certe@sponsables ont, par le passé, fait preuve dyuaede
négligence dans la gestion du patrimoine immobdieiQuai d'Orsay, I'heure est aujourd’hui a uneéfedtion
drastique des moyens humains et matériels du miriste qui s’est déja traduit par la fermeturentiassades
dans des zones jugées peu stratégiques pour leeFaans cette hypothése, la mise en place deseiedions
diplomatiques communes, établies sur la base d’dsade coopération bilatéraux, permettrait au @@rsay
de toujours garantir a ses ressortissants unegbiaiediplomatique, y compris dans les pays ourkn€e ne
serait pas représentée. A ce jour, seul lartidded? TraitéT CE envisage cette forme de représentat
communes.

2311 voir supra les contraintes gestionnaires imposées par laLLFOet la R.G.P.P. au Ministére des Affaires
étrangeres.
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gue permet d’augurer le renforcement des solidaétatiques. Pour ces raisons pragmatiques

et juridiques, on est enclin a donner raison auvemement.

983. De méme si I'on rejoint I'analyse de Mme ISIDOROhcernant I'absence de risque
d’inconstitutionnalité avec la pratique internatide des accréditations multipfés I'on ne
partage pas, en revanche, ses doutes quant antipatibilité relevée entre les représentations
communes (art. 6, Convention de Vienne de 1961gseprérogatives des exécutifs francais.
A l'appui de cette assertion, on peut se référda gratique conventionnelle francaise

développée en matiere de protection diplomatiquenconautaire.

984. Selon la définition qu’en donne l'article 20 duit@#ainstituant la Communauté
européenne (TCE), ce type de protection diplomatiga doit pas étre confondu avec le
principe d’'une représentation comméitd Elle est mise en ceuvre dans un contexte
institutionnel trés complexe mettant en jeu la deée des intéréts d'un ressortissant de
I'Union européenne qui se trouverait privé a I'éggar du bénéfice de la représentation
diplomatique et/ consulaire de son Etat d'origime. droit communautaire lui offre la
possibilité de solliciter I'aide diplomatique d’@utre Etat membre représenté sur le territoire
ol se trouve ce ressortissant, sous la réserve files Etats membres [concernés] établissent
entre eux les régles nécessaires et engagentdesiatons internationales requises en vue
d’assurer cette protection » (art. 20, Traité TCE).la différence de la représentation
commune (art. 6, Conv. de Vienne de 1961), le deefission de I'Etat tiers sollicité par le
ressortissant n'est pas spécialement accredité smidement formellement habilité a
intervenir en lieu et place de I'Etat du ressoaigspour assurer la défense de ses intéréts.
Ainsi, son intervention est a la fois circonstarogt subordonnée a I'autorisation expresse et
préalable de I'Etat du ressortissant. Il n'y a, daucun transfert de souveraineté personnelle,

méme a titre temporaire.

985. Par ailleurs, la représentation commune et la ptiote diplomatique supplétive de
I'article 20 du traité TCE, divergent dans leurtger Malgré tout, leur effectivité demeure

conditionnée par le méme principe fondateur deatiogls internationales modernes : la

2312 e risque est d’autant moins avéré que l'articlarbénage une soupape de sécurité au profit des Etat
accréditaires concernés. La formulation quelque @ebigué du paragraphe 1 de cette dispositionsdai
entendre que le veto d’un seul Etat accréditaiffirait & faire échec a la volonté de I'Etat acdtéat de donner

une accréditation multiple & son chef de mission.

2313 Article 20 du Traité instituant la Communauté @éenne (version consolidée en date du 24 déc. 2002)
« Tout citoyen de I'Union bénéficie, sur le teririgod'un pays tiers ol I'Etat membre dont il esseogtissant n'est
pas représenté, de la protection de la part desit#st diplomatiques et consulaires de tout Etambre, dans

les mémes conditions que les nationaux de cet Ets. Etats membres établissent entre eux les régles
nécessaires et engagent les négociations intemamrequises en vue d'assurer cette protection ».
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réciprocité. Celle-ci est instrumentalisée par tnatusion d’'un accord de coopération
bilatéral qui permet aux deux Etats concernés di@idées modalités qui permettront a un
tiers soit, a titre permanent et général (daratie d’une représentation commune) soit, de
maniere ponctuelle et spécifique (dans le cadda geotection diplomatique communautaire)

de les représenter pour pallier 'absence de mmisgiliplomatiques.

986. Si I'on envisage I'hypothése de l'inconstitutionit@lévoquée par Mme ISIDORO,
sa survenance serait neutralisée par le respeatefodes regles de consensualisme,
volontarisme et libéralisme qui fondent et instratadéisent la souveraineté de I'Etat dans
I'ordre interétatique. De ce point de vue, on geriser que le véritable enjeu de l'article 14
C ne réside pas tant dans la préservation du mémgpésidentiel — qui, au demeurant, est
relativisé par la dépendance technique de I'Elysgmrd du Quai d’Orsay — que la défense
de la compétence personnelle de la France. Plauérét présidentiel au-dessus des intéréts
supérieurs de I'Etat reviendrait & déposséder amietede I'une de ses prérogatives
proprement essentielles. Le pouvoir d’'accréditatiperdrait sa dimension étatique et
s'analyserait alors en un pouvoir personnel du dedfEtat. Cette derniére analyse se justifie
au regard du systeme constitutionnel de 1958 damselsure ou, on I'a vu, aucun obstacle
constitutionnel n’est opposable au pouvoir de natidm du président de la République.
Mais, c’est oublier les contraintes internationatps enserrent sa mise en ceuvre et qui
rappellentnolens volensu Président quels que soient ses pouvoirs diplques, ils ne sont

pas sa « chose ».

987. A titre comparatif, la marge d’action du responsadtiministratif de la diplomatie
francaise serait finalement plus étendue que dalbartie a son « chef politique ». La raison
en serait juridiquement simple: le choix des repnéants de I'Etat a I'étranger —
ambassadeurs et ministres plénipotentiaires — itgpds pouvoir échapper au contrble de la
représentation nationale. La tradition républicaieepeut tolérer des niches personnalisables
dans le domaine constitutionnellement partagé e&sions extérieuréd* A cet égard,
l'intervention du ministre des Affaires étrangémdans l'instrumentalisation du droit de
légation du président de la République garantitmains formellement, le respect de cette
exigence. Son acuité est moindre, en revanche, l@anadre d’exercice des pouvoirs de

guerre du président de la République.

2314 Cette dimension personnelle n'est observable ques th co-régence de la principauté d’Andorre.dBra
vu que l'action présidentielle dans cette hypoth@&sagage pas la France, mais le président de paltigue
agissant en qualité de personne physique 6uprg.
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2. La collaboration du ministre des Affaires étran@res dans l'exercice des

pouvoirs de guerre du président de la République ¢(a 15 C)

988. Aux termes de l'article 15 de la Constitution, je[brésident de la République est le
chef des armées. Il préside les conseils et lestésrmupérieurs de la défense nationale ».
Rares sont les auteurs qui ne voient pas dansdisfiesition une source déterminante de la
prééminence institutionnelle du Chef de I'Etat @&/™® République. Le caractére partagé de
ce legs monarchique impose pourtant un partenenit les deux tétes de I'Exécutif que
relativise, en pratique, la lecture combinée deitk 5 de la Constitution.

989. Retranché derriere sa fonction de « garant deegint du territoire et du respect des
traités » le Président s’attribue, en pratiquerla central en temps de guerre...mais aussi et
surtout, en temps de paix. Car, dans le contexteddnat de I'aprés Seconde guerre mondiale,
la France s’est fixée pour objectif de pérennigsr relations extérieures. Conformément a la
tradition constitutionnelf@ il n’est donc plus question de réhabiliter laatiscarolingienne
du roi seigneur de la guerre pour I'offensive etdamquété®’®. Une lecture systémique de la
Constitution de 1958 atteste du caractere partagépduvoirs de guerre du président de la

République.

990. Reprenant les dispositions de I'article 33 de lagiitution de 1946, l'article 15 de
la Constitution réserve au président de la Républig présidence des conseils de défense et
le titre de « chef des armées ». Cependant, ledear20 et 21 de la Constitution mettent
également la force armée a la disposition du Gomereent et désignent le Premier ministre
comme le « responsable de la défense national@amblguité découlant de combinaison de
ces dispositions a été levée par une ordonnan@gatwier 1959 prise sur la base de l'article
92 de la Constitution. Elle a été signée par leéglnde GAULLE en sa qualité de dernier
président du Conseil de la Y% République et contresignée par les membres du
Gouvernement qui, en vertu de la Loi constitutidlendu 3 juin 1958, avaient participé a la
rédaction du projet de Constitution. Or, au senkadlicle 9 de cette ordonnance, le véritable
chef des armées serait le Premier ministre. Cétpmslition prévoit, en effet, que la qualité de
« responsable de la défense nationale [il] exexadirection générale et la direction militaire

de la défense. A ce titre, il formule les directiggnérales pour les négociations concernant la

2315 Cette tradition est rappelée en substance daRséembule de la Constitution du 27 octobre 194fa«
République francaise, fidéle a ses traditions, gefacme aux regles du droit public internationalleE
n'entreprendra aucune guerre dans des vues de &mengt n'emploiera jamais ses forces contre lartébe
d’aucun peuple » (alinéa 14).
2318 70LLER (E.),Op. cit, pp. 80-81.
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défense et suit le développement de ces négoaatlbiécide de la préparation et de la
conduite supérieures des opérations et assuredalination de l'activité en matiere de
défense de I'ensemble des départements ministétidlsapparente « abnégation dont [le
général de GAULLE] a fait preuve en assumant lampéé de ce texte », alors méme que son
intérét pour la défense et la volonté de renfott@senal nucléaire de la France étaient
notoirement connus des cette époque, n'‘a pas mardjuerpeller la doctrine
constitutionnaliste: « I'interprétation juridiquercecte de la Constitution est contraire au bon
sens », fait valoir le Professeur Bernard CHANTEBOW'. En définitive, ce sont les décrets
du 18 juillet 1962** et du 14 janvier 1964 qui «ont mis l'organisatida la défense
francaise en harmonie avec le caractére présidistgialu régime $*°, quitte & « trah]ir]
nécessairement la volonté du constitudft*»De fait, 'unanimisme que suscite, depuis cette
période, la préedominance de I'Elysée dans la caedigs opérations extérieures de la France
invite a ne pas épiloguer davantage sur cette @nodtiqgue largement commentée par la
doctrine généralisté®! et spécialiséd®2 L’articulation des pouvoirs de guerre du chef de
I'Etat avec la fonction de ministre des Affairesaéigéres implique de recentrer le champ
d’études autour d'une problématique peu évoquéeladeloctrine : la réalité du jeu

d’influences que le Quai d’Orsay détient dans ladtite de la politique militaire.

991. Vu sous un angle essentiellement fonctionnaliste désintérét des auteurs est
parfaitement justifié au regard des pouvoirs diattiion que le droit reconnait expressément

aux ministres « des armées », « de I'Intérieur«dgs finances et des affaires économiques »

2317 |bid.

2318) @ décret n° 62-808 du 18 janvier 1962 a été gmispplication de I'ordonnance susmentionnée dé.195
retire au Premier ministre le pouvoir décisionneil Igi avait été reconnu en conseils de défenssoéais ce
sont les conseils « réunis et présidés par le ge@side la République » qui décident. Autant digeghef de
I'Etat. De méme, son pouvoir d’exécution est affgiar la revalorisation du réle de coordination$ecrétariat
général de la Défense Nationale noyautée dés éptigue par I'Elysée. Il sera complété par le détrd4-46
relatif aux forces aériennes stratégiques qui cerd@ ministre des Armées I'organisation, la gestbla mise
en condition d’emploi de la force de frappe donfFfance venait de se doter sous I'impulsion du gérde
GAULLE. De méme, il réserve au président de la Régue le pouvoir d’engager les forces nucléaires
francaises. Les membres de I'opposition parlementainotamment Francois MITTERRAND et Paul COSTE-
FLORET -y ont vu une atteinte inconstitutionnellex prérogatives législatives (art. 34 C) et gongerentales
(art. 21 C). Mais, elles seraient « tomber a péaiaait la réponse, toute de bon sens, que leudOiPIDOU : la
dissuasion reposant sur la crédibilité de la merssd I'élu direct du suffrage universel a uneosaté suffisante
pour formuler valablement celle-ci Op. cit, p. 572 ; de méme lire MASSOT (JDa présidence de la
République en Fran¢éa Documentation francaise, 1977, p. 128).

B CHANTEBOUT (B.), « Le président de la Républiqakef des armées &p. cit., p. 573.

23200, cit, p. 571.

2321 GICQUEL (J.), GICQUEL (J.-E.)Droit constitutionnel et institutions politique®p. cit, pp. 603-604 :
ARDENT (Ph.),Institutions politiques et droit constitutionnép.cit, pp. 487-488 ; BLACHER (Ph.Droit
constitutionnel Coll. Les Fondamentaux, Hachette Supérieur, 2009117-118.

2822 gyr ce point, lire notamment COHEN (S.), «Le paupolitique et I'armée »Pouvoirs n°125, 2008, pp.19-
28 ; COHENDET (M.-A.),Le président de la Républigu€oll. Connaissance du droit, Dalloz, 2002, pp988
BONIFACE (P.), « La défense et la cohabitatiorOp. cit, pp. 51-69 ; MASSOT (J.),a présidence de la
République en France, Op. ¢ipp. 127-128.
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— selon les dénominations retenues par l'ordonndaondatrice du 7 janvier 1959 - a
I'exclusion formelle du ministre des Affaires étgagmes. |l est ainsi significatif que des
quatre ministres appelés a siéger aux cotés dui@remmistre (art. 10) au sein du Comité de
défense restreint (art. 7) et que préside le clefHtat (art. 11), le responsable du Quai
d’'Orsay soit le seul a ne pas disposer de compeseguarticulieres. En I'absence d’'un pouvoir
instrumental propre, voire d’une fonction coordioatspécifique, le ministre des Affaires
étrangeres relewvde factodu régime de droit commun instauré par le Titreldl I'ordonnance

qui prévoit que « [c]haque ministre est responsadelda préparation et de I'exécution des
mesures de la défense incombant au départementildanta charge » (art. 15). Mais,
précisément, la soumission du ministre aux regte®ales n’est pas cohérente par rapport au
rang qu'’il occupe au sein du Comité de défenseaiest?® L’article 10 le désigne, en effet,
comme l'organe ministériel le plus important. Sadkon est, ainsi, mentionnée juste apres
celles du Président de la République et du Premieistre et juste avant celles du ministre de
I'intérieur, des armées et des finances. Commemipecendre le grand écart observé entre la
situation hiérarchigue du ministre et I'absencedevoirs réglementaires spécifiques dans la
gestion exécutive des affaires militaires? Uneulectombinée de I'ordonnance de 1959 avec
les dispositions pertinentes de la Constitution 18568 fait poindre quelques pistes de
réflexions. A cet égard, il s’avere opportun, dams premier temps, de resituer la

problématique traitée dans le cadre institutiogéeléral délimité par le texte réglementaire.

992. L’article 2 de 'ordonnance précise que dans lmdioe militaire, c’est au « pouvoir
exécutif dans I'exercice de ses attributions ctaumstnnelles, [de prendre] les mesures
nécessaires pour atteindre les objectifs défini $..0r, la combinaison de cette disposition
avec larticle £ de cette méme ordonnance sert idéalement de mbépipui a une
interprétation analogique balisant, en effet, lansh d’action du pouvoir exécutif dans son
ensemble, l'article % précise que « la défense a pour objet d’assurdo@ntemps, (...)
I'intégrité du territoire (...) » et qu’ « elle powit de méme au respect (...) des traités (...) ».
Or, les axes principaux de cette disposition nd pas sans rappeler des formulations bien
connues de la présidence. La similitude des missjouvernementales définies par l'article
1°" avec celles du chef de I'Etat (art. 5 C) est deunoins frappante. Elle jette un pont entre
le domaine présidentiel de la défense et la sptiéreompétences du ministre des Affaires
étrangeres. Concretement, si on laisse au présitdetat République le soin de « garantir le

respect de traités » c’est spécifiqguement au cheDdépartement qu’il appartient de «

2323 On rappelle que suite a I'adoption Hivre blanc sur la défense et la sécurité nationaie 2008, un décret
du 24 décembre a refondu la structure du SG.D.MsD&acadre du nouveau secrétariat général defidasitet
de la sécurité nationale, le ministre des Affagangéres a vu sa participation confortée auiptenministériel
(voir supra).
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pourvoir » a l'effectivité des fonctions internatades du Président de la République. Ce
pouvoir instrumental serait donc le trait d’uniamiglique entre 'ordonnance de 1959 (aft. 1
et 2), la Constitution (art. 5 et 15) et... le déctetl4 mars 1953 qui reconduit, sous '/
République, le ministre des Affaires eétrangeresnsdaon réle historique d’exécutant

privilégié de I'Exécutif supréme conformément atigle 1°' de ce décret.

993. Le ministre des Affaires étrangéres de 18"VRépublique n'a finalement pas
vocation a faire la guerre comme il n’a pas voca#daire la politique étrangere. Il n'assume
pas moins un réle déterminant dans le domaineaindien palliant la faiblesse structurelle de
la présidence en matiere de collection et de tratgs d’informations. M. Jean MASSOT le
concéde : « I'Elysée n'est pas la Maison Blanch&’»Or, & I'heure ou les conflits armés et
leurs effets se mondialiséitt,, il est dans I'intérét du chef de I'Etat d’étrepahle de prendre
le pouls de ses homologues, d’évaluer en temps liégdact que I'engagement ou le
renouvellement de troupes frangaises a I'étrangarrgit avoir au plan humanitaire, social,
politique, économique. Car, au-dela de leur dinmngnternationale, ces exigences ont un
colt électoral dans le systéme constitutionnel 888%°° Elles inspirent une vision
rationnelle de I'articulation des pouvoirs inteinatux du président de la République et du

ministre des Affaires étrangeéres.

994. Pendant que le chef de I'Etat se charge de garkiniiiépendance de I'Etat et
l'intégrité des traités en vigueur, le Quai d’Orssigmploie a préserver l'intégrité de son

autorité politique sur la sceéne extérieure ce, lguérance soit en temps de paix ou en temps

2324 MASSOT (J.)L'arbitre et le capitaine. La responsabilité présittielle Op. cit, p. 113.

2325 | es attentats du 11 septembre 2001 et I'hyperrtigdin des réponses militaires et diplomatique'isy
ont manifestement induits, ont fait évoluer la agitel des politiques militaires et sécuritaires vphss de
transparence démocratique. Ainsi, la médiatisationtidienne, la capture instantanée des temps fmts
O.P.E.X. par le biais d'Internet et des commundarati satellitaires ont conduit progressivement lgisions
publiques a s'intéresser de plus en plus aux chioatégiques de la gouvernance et méme a les davainsi,

le raid américain mené en vue de capturer le ché$uymeé d’Al Qaida a-t-il été annoncé par un habitan
d’Abbotabad sur son blog, prés d’'une heure avamnibnce officielle de la mort du terroriste paPl&sident
Barack OBAMA [GIRARD (Q.), « Comment la mort de BENADEN a fuité sur les réseaux sociaux »,
Libération 2 mai 2011, article disponible sur le site In&rn du  quotidien:
http://www.liberation.fr/monde/01012334932-commeéitformation-de-la-mort-de-ben-laden-a-t-elle-&uit
sur-les-reseaux-sociaux).

2326 On soutient, en doctrine, 'hypothése d’une « oasabilisation » de la fonction présidentielle cmagive a

la révision constitutionnelle du Titre IX de la Gtitution ainsi que des articles 67 et 68 C, opéé&s février
2007. « Cette responsabilité accrue, précisefeiprésente sans doute un impératif démocratiqus dan
contexte ou, depuis linstauration du quinquennat 2000, le régime se présidentialise progressivémen
Cependant, le danger existe de voir cette respdiddalen principe seulement pénale, glisser inddesent
vers une responsabilité politique. A cet égardmpiécision de la qualification des faits suscepsbl
d’enclencher une procédure de destitution ("mangumna ses devoirs manifestement incompatible avec
I'exercice de son mandat") est certainement faghdde méme que le fait de ne plus parler de ""Haater de
justice", mais simplement de "Haute Cour", commeesn’était plus de justice qu'ul s’agissait pepparaitre
comme un choix discutable » [PACTET (P.), MELIN-SORAMANIEN (F.), Droit constitutionnel Sirey
Université, Dalloz, 2010, p. 414].
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de guerre. Loin de minorer son influence a I'égdel I'action exécutrice, I'absence de
pouvoirs spécifiques dans la direction des affainé#taires de la France, renforce donc le
ministre des Affaires étrangeres dans son rélesttiiment privilégié de la présidence. De ce
point de vue, on rejoint M. Jean MASSOT sur le taie, dans le domaine spécifique des
relations extérieures, il n'y a pas « quelque iagify vouloir séparer pouvoirs et moyens de
les exercer$?”. Cette assertion se vérifie particuliérement & tms stades de la mise en
ceuvre dutreaty making powerdu Président sans que pour autant, sa dépendance
administrative a I'égard du Département ne renatteause la prépondérance de ses choix en

matiere conventionnelle.

3. La collaboration du ministre des Affaires étrangres a l'exercice dutreaty

making powerdu président de la République (art. 52 a 55 C)

995. La prééminence de I'Elysée est perceptible en armabenh aval de la procédure de
conclusion des traités. De leur négociation a petnlication par voie décrétale, en passant par
leur signature et leur ratification, le présidentld République conserve linitiative politique
des accords internationaux. Mais, conformément earedl sus-évoqué du 14 mars 1953 le

ministre des Affaires étrangeres y demeure teclemggunt associé.

996. S’agissant du pouvoir de négociation du présidéat la République, il est
spécifiguement envisage, en matiere de traitéalmn€a 1 de l'article 52 de la Constitution.
Bien que son exercice constitue un élément cruerapratique, il est rarement le fait du chef
de I'Etat. Dans la majorité des cas, les traitést seégociés en son nom par des
plénipotentiaires. Les raisons tiennent principaetn a la complexité des traités, a leur
nombre et & leur diversité$® L’habilitation de ces négociateurs matérialiseheval de
Troie dont le ministre des Affaires étrangeresese gour pénétrer le domaine conventionnel

de la présidence.

997. On rappelle que la circulaire du 30 mai 1997 impaseut agent représentant la
France dans le cadre d'une procédure solennellsaofieiter préalablement les pleins
pouvoirs aupres de la direction des affaires jquds du Quai d’Orsay (sous-direction des

accords et traité$)?°. Ils sont signés par le président de la Républeusntresignés par le

22T MASSOT (J.)La Présidence de la République en France, Op.[itl55.

2328 70LLER (E.),Op. cit, p. 74.

28298 V-2 de la circulaire. Cette exigence vaut emees identiques pour la procédure de conclusion dacord
en forme simplifié & cette nuance terminologiquespique ce sont des « pouvoirs simples » qui devine
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Premier ministre et le ministre des Affaires étemeg. lls établissent formellement la

|égitimité représentative du plénipotentiaire autorisent a signer I'acte au nom du président
de la République. Cependant, a ce stade de laquagdeur paraphe n’engage pas encore la
France au plan conventionnel. Ainsi, les pouvoistsls toujours donnés « sous réserve de
Nos Lettres de ratification », ce qui signifie dad-rance n’est pas encore juridiquement liée

au traité dans l'ordre international.

998. S’agissant du pouvoir de signature du présidentad®épublique, on le déduit
« naturellement » en doctrine du pouvoir de nédioiaqui lui est attribué a l'article 52°
Mais, en pratique, son exercic@tuitu personaeest circonscrit a des évenements
diplomatiques de grande envergure comme en témdgnsignature du Traité franco-
allemand de 1963 signé par le général de GAULLEpersonne et le chancelier Konrad
ADENAUER. D’apres les usages, il appartenait emgipe au responsable de Matignon, et
non au président de la République, d’'apposer smsie a coté de celle de son homologue
allemand. Mais, le souci de marquer solennelleni@méconciliation franco-allemande a
justifié une entorse au Protocole. Elle est d’autanins sujette a caution au regard de la
pratique diplomatique francaise de I&™/République gu’en pratique, le président de la
République délegue souvent a son Premier ministag eninistre des Affaires étrangeéres, le
soin de signer en son nom un traité. Dans le méme a’idées, on peut citer l'initiative
prise par le Président GISCARD D’ESTAING, le 6 don® 1974 de signer un accord bilatéral
en forme simplifiée en matiere de coopération coroiake et économique. Son intervention
était motivée par le fait que le co-contractantal€rance avait lui-méme la qualité de chef
d’Etat. Par respect envers les honneurs dus au dangrésident Léonid BREJNEV, le

requis auprés du ministre des Affaires étrangébems tous les cas de figure, l'autorité qui sdlicune
habilitation doit transmettre au Quai d’'Orsay «dassier comprenant :
- une note précisant les nom, prénom(s) et qualitdénéficiaire des pouvoirs (ainsi que son gragatéiel dans
I'ordre national de la Légion d'honneur pour lesrd pouvoirs), le nom de l'agent compétent duiceitvaitant,
le nom de l'agent de la direction des affairesdjgties qui a suivi le dossier et, pour les accemtsant en
vigueur a la signature, les lettres par lesquédiesninistres intéressés ont donné leur accord ;
- une note explicative comportant une analyse sdrende I'accord et indiquant, lorsque celui-ci dmitrer en
vigueur du seul fait de sa signature, les raisans [esquelles il n'a pas a étre soumis au Parlemen
- le texte définitif de I'accord ou a défaut sanifene version, ainsi que les modifications susbégydi d'y étre
apportées (en un seul exemplaire pour les pousingles, en deux exemplaires pour les pleins pas)oi
Si la signature n'a pas lieu, le ministre concéaitéretour des pouvoirs, accompagnés d'une nqibicaxive, au
ministre des affaires étrangéres.
Les délais nécessaires a la délivrance des powsaitsnormalement les suivants :
- une semaine pour des pouvoirs simples, délivaédepministre des affaires étrangéres pour laasige d'un
accord en forme simplifiée conclu au nom du Gouserent ;
- trois semaines pour des pleins pouvoirs, délipede Président de la République pour la sigeattun accord
en forme solennelle conclu en son nom.
Il est également d'usage de délivrer des pouvoiss [a participation aux conférences diplomatigdestinées a
€élaborer un instrument international,
lesquels permettent en général "de siéger, négeciarter" ».
233070LLER, Op. cit, p. 75.
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président de la Républigue a donc paraphé en pesbaccord franco-soviétique. Pour
autant, a ce stade de la procédure sa signatungage pas encore la France définitivement.

Le traité n’aura d’effets juridiques contraignagtsa l'issue de sa ratification.

999. Au sens de l'article 52 (al. 2) C, I'expression eiinsentement de la France a étre
définitivement liée par un traité est laissée a@ikcrétion du Présiderit’ Sur ce point, la
circulaire de 1997 en précise les aspects procaduea rappelant que «le ministre des
affaires étrangeres est compétent pour mettre emr®da procédure permettant a la France
d'exprimer son consentement a étre liée ». Onygair un renvoi explicite a l'article®idu
décret du 14 mars 1953. En pratique, il appargeneffet aux services du Quai d'Orsay de
préparer I'acte de ratification. Celui-ci a congeta forme de la lettre patente employée sous
I’Ancien Régime. « Les lettres patentes sont déseke ouvertes, sur papier fileté or cadre
rouge comportant une adresse au nom du présideniad®épublique : "Francois
MITTERRAND, Président de la République francaiseloAs ceux que ces présentes Lettres

" $°%2 Dans le dispositif, le pluriel de majesté estseoué par le président de la

verront, Salut
République. L’acte se termine par une formule etaiet est authentifié par le sceau de la
République. Il est alors signé par le chef de FEtacontresigné par le Premier ministre et le
ministre des Affaires étrangeres. Sur ce pointdd&trine insiste bien: l'instrument de
ratification est constitué par « I'ensemble » de flemalités et ne se résume donc pas a la
seule signature ou au seul engagement expriméepprékident de la Républidd& Le
manquement, par exemple, a I'exigence du contrgspimmo-ministériel et ministériel
constitue un vice de forme substantiel qui peutifjas 'annulation de la procédure de
ratification. Depuis 1998, le juge administratifpagcie son irrégularité dans le cadre du

contrdle du décret de publication du tréité

1000.Qu'ils soient conclus en forme solennelle ou enmiorsimplifiée, les actes

conventionnels doivent étre régulierement publiés gécret présidentiel pour pouvoir étre

23831 Ce caractére discrétionnaire transparait, notarhrdems la mise en ceuvre de larticle 53 C. Aitwsiloi
d'autorisation de ratification accordée par le &agnt pour la conclusion de certains traités lifwiganent
énumérés a l'article 53 C, ne lie pas le présidenta République. Il demeure libre d’y donner soitenon, car
I'acte de ratification s'analyse en un acte de socameté au plan du droit international. L’hypothé&bsune
compétence liée postulerait une hiérarchisationviésts externe et interne de la souveraineté i@t Or, la
soumission du premier volet au second se heurtgugitrincipe du monopole coutumier que le Pouveécatif
détient dans la conduite de la politique étrangBans cette optique, la cohérence du processusalétitue
postulerait, dans le domaine d’application de ikt 53 C, un exercice autonome des prérogatives
internationales du président de la République Rallement.
2832 70LLER (E.),Op. cit, p. 76. On pourra apprécier le caractére multiséreude la formule employée pour
investir des pleins-pouvoirs les négociateurs m@en se reportant aux formules des lettres peanitées
sous I'’Ancien Régime (voir par exemple, Annexekté 19).
2333 0p. cit, p. 77.
2334 CE Ass., 18 déc. 1998,AR.L. du parc d’activités de Blotzheim
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opposables en droit interne, conformément a l'erts5 C. Cette obligation est également
rappelée & l'article 3 du décret de 1983 Sur sa base, le Quai d’Orsay a établi le principe
selon lequel «la publication d'un accord est (..3 tegle, la non-publication,
I'exception %3 Un décret du 11 avril 1986 a étendu cette exigemex réserves et aux
déclarations interprétatives qui accompagneraiengntéellement les instruments de
ratification ou d’approbation. De méme, les actedgnt dénonciation ou retrait d’'un accord
international sont couverts par cette procétfifeEn I'espéce, la prééminence du chef de
I'Etat est garantie au plan procédural par ledai¢ la publication des accords internationaux
s’effectue toujours par décret pris en Conseil esstres. En conséquence, I'apposition de
sa signature sur le décret de publication est ohit@nte de I'application du traité en droit
interne, comme I'a établi le Conseil d’Etat dans sorét d’assembléBociété Navigatode
1965°% La portée réactionnaire de cette jurisprudenasstnpas sans conséquence sur

I'effectivité de I'autonomie d’action du Gouvernenmt&n matiere conventionnelle.

1001.En assimilant le décret présidentiel a une appioat posterioride la conclusion
d’accords gouvernementaux, la Haute juridiction milstrative s’inscrit dans la continuité de
la pratique gouvernementale de 1 T¥République®**®. Mais, sous le régime de 1958, son
attachement indéfectible a la conception monopglist du pouvoir de représentation de
I'Etat fait surtout le lit de la pratique présidiatiste. Dans I'optique du Conseil d’Etat, le
président de la République demeure, ainsi, le gértable organe habilité a engager la
France au plan conventionnel. L’analyse du Protesdeaul REUTER se veut plus
consensuelle : en dédoublant la notion d’approbaties tribunaux auraient « rétabli
I'équilibre » au sein du monopole que I'Exécutiftidét dans la conduite de la politique

2335 Article 3, Décret du 14 mars 1953 : « Aprés traission au ministre des affaires étrangéres ety slilieu,
ratification, les conventions, accords, protocadesréglements, prévus aux articles précédents etatlee a
affecter, par leur application, les droits ou lefigations des particuliers, doivent étre publigslaurnal officiel
de la République frangaise. (...)

2336 Circulaire du 2 mai 198 M.A.E, I, p. 250).

2337 Cette extension prévue par le décret de 1986 pastinnovante en soi. Il entérine une pratiqué tén
établie a I'époque par le Quai d'Orsay de faireyst&matiquement » publier aliO.R.F.les réserves qui
affectent les conventions multilatérales. De méstagissant de I'obligation de publicité de la déciation des
traités, elle avait été évoquée dans une circutiirdinistre des Relations extérieures du 9 mai3lfh ce
sens, lire BURDEAU (G.), « Les engagements intéonatix de la France et les exigences de I'Etatrdi g,
A.F.D.l, 1986, Vol. 32, pp. 852-855].

2338 CE Ass., 13 juin 19650ciété NavigatorRec.1965, 422, concl. FOURNIERR.G.D.I.P, 1966, p. 498.

339 Dans son considérant de principe, le Conseil d’Etmsidére qu’ « il résulte des articles 26 etd28la
Constitution du 27 octobre 1946 alors en vigueue, Igs traités diplomatiques n'ont force de loi glis ont été
régulierement ratifiés et publiés ; que dans ledas accord dit "en forme simplifiée", c'est-a-@linégocié sans
que le président de la République ait eu a déligeepleins pouvoirs, la ratification exigée paiCanstitution
doit étre entendue comme une simple approbatiomé®mmpar le chef de I'Etat; que cette approbatieat p
notamment résulter de la signature par le présiderf République d’'un décret de publication daditord au
Journal officielde la République francaise ».
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étrangere®™ La pratique cohabitationniste est venue affiredernier constat en établissant
de maniére empirique le caractere relatif de I'Hop& des pouvoirs exécutifs dans la conduite
de la politigue étrangeére. La dimension consensugliditionnellement attachée au role
diplomatique du ministre des Affaires étrangerasposerait presque, dans ce climat de crise,

comme le garant naturel de cet équilibre.

Paragraphe 3. L'apport de la pratique cohabitationriste a la fonction de ministre
des Affaires étrangéres: la normalisation politige de son pouvoir de

coordination

1002.« Tour a tour louée et stigmatisée, la cohabitatidanu une place importante dans
le fonctionnement des institutions de I%I"?/République et dans la conduite de la diplomatie
et de la défense de la Frané&*% On la présente volontiers comme une « mode déoges
trop compliqué $*2 Malgré tout, dans le domaine spécifique des Adfiétrangéres, les
vicissitudes affrontées par I'Exécutif bicéphalé grandement contribué a la normalisation
du role politique du ministre des Affaires eétrarggeren établissant, dans la sphere
directionnelle, la dimension stratégique de sonvpoude coordination. Pourtant, dans son

principe, la cohabitation n’est pas favorable atb@momie d’action du ministre.

1003.En effet, la lecture présidentialiste de la Coosth de 1958 contribue a
réequilibrer I'exercice du pouvoir décisionnel defier ministre, mais a la différence de ce
que I'on a pu observer sous les régimes d’'assemlaléesponsable du Département ne suit
pas la méme pente ascendante que le chef du Geavenh La Section précédente a établi le
fait que la constitutionnalisation d’'un domaine gewnemental extérieur autonome a
emporté, au plan normatif, une conception éminenimestrictive du réle diplomatique du
ministre des Affaires étrangeres. Par le pass&§éedsdes de crise avaient, pourtant, permis
aux titulaires de se ménager une marge d’actioorétisnnaire sur la scene politique
internationale. Cependant, la pratigue diplomatiqabservée sous les différentes
cohabitations de la%/® République n’entraine pas de bouleversementdaitats significatifs
pour le ministre des Affaires étrangeres. Elle mmnau contraire, que en période de

circonstances exceptionnelles, la plénitude destifmms diplomatiques des deux chefs de

4O REUTER (P.), « Le droit international et la plahejuge francais dans I'ordre constitutionnel naaio»,in
L’application du droit international par le jugedncais,Colloque S.F.D.l. (1970), A. Colin, 1972, pp. 174
notamment pp. 33-38.

2341 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout owndiaap ? », Article publié a I’Annuaire Francaissde
Relations Internationales, 2003, p. 344 ; dispenilr le site Internet du Centre Thucydide : Httputv.afri-
ct.org/IMG/pdf/cohen2003.pdf.

242 bid.
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I'Exécutif leur demeure acquise, I'un par la fordes usages, 'autre par I'exégese de la
Constitution de 1958. Malgré tout, la fonction itewhnelle de coordination du chef du Quai
d’Orsay se trouve revalorisée par I'adjonction inelle d’une responsabilité induite par la
tension continue entre le président de la Républgfue Premier ministre: celle de garant de

I’équilibre institutionnel dans la conduite de laipique étrangere.

1004.Le risque sous-tendu par I'hypothése d'un désdaeilidirectionnel en matiere

internationale donne corps a ce celébre proverladear « lorsque les capitaines sont
plusieurs, les navires chavirent ». Dans cettegaptila fonction de relais que le ministre des
Affaires étrangeres assure entre I'Elysée et Matigen période cohabitationniste consiste,
précisément, & s’assurer que le « navire-Etat degan cap unique et ne sombre pas. Car,
sous la V™ République, le poids politique que la traditiomfée au ministre esin fine,
instrumentalisé dans un but ultime appelé a tramtreles querelles de majorité. C’est en ce
sens que I'on évoquait précédemment I'hypothésaad« présidentialisation rationalisée de
la conduite de la politique étrangéf&s emportant la relativisation de la mise sous teteil
Quai d'Orsay par I'Elysée. Cet inflechissementaednception restrictive du réle ministériel
s’appréciant de maniéere diffuse a travers les ndppte force des deux chefs de I'Exécutif,
une présentation a la fois chronologique et emypérisjavére opportune pour le serrer au plus
pres. En pratique, il aura fallu successivementaaiabitation conflictuelle, apprivoisée puis
apaisée A) pour que le réle arbitral du ministre des Affai&rangeres sorte politiquement

raffermi au niveau de la conduite de la politiqtragére sous la¥/*République B).

A) Un ministre otage de I'équilibre des forces auesn de I'Exécutif supréme sous

les trois cohabitations

1005.Le rble du ministre des Affaires étrangeres esnperméable aux vicissitudes du
pouvoir politique ? La réponse a cette interrogationstitue le véritable défi que le systéeme
de 1958 pose aux deux tétes de I'Exécutif lorsqueslvues politiques divergent. Peuvent-ils,
en effet, se permettre d'exporter leurs rapportfodee dans la sphere internationale ? Dans
quelles mesures et limites, leurs antagonismesiquads peuvent-ils affecter I'autorité et es
conditions d’exercice des prérogatives du chefadeiplomatie francaise R priori, que I'on
soit en période de fait majoritaire ou d’alterngrieedonne statutaire ne change pas pour le
ministre. Il demeure l'exécutant de la gouvernarica. cohabitation révéle, de maniere

spécifique, I'existence d’'un lien de subordinatidistendu a I'égard de I'Elysée et une

2343\/oir supra(§. 841).
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solidarité d’action renforcée avec les membres duv8rnement. Du moins en théorie car la
pratique institutionnelle de cette période se veawsssi nuancée que celle observée

précédemment en période présidentialiste.

1006.La cohabitation est une parenthese avant toutiguuditet accessoirement juridique.
Il en résulte pour le ministre que ses pouvoirs el@ent toujours soumis a un principe
d’ajustement, a cette nuance prées, que leur ardpline dépend plus de la volonté exclusive
du président de la République mais des concesgionia lettre constitutionnelle lui contraint
d’accorder au chef du Gouvernement. Cependangrares de pouvoir d’action, on ne saurait
présenter les Présidents MITTERRAND et CHIRAC comesesuccesseurs des Présidents
des régimes d’assemblée. Tous pénétrés, il estamai pénétrés de leur fonction dirigeante,
mais contrairement & la pratique constitutionnelfgérieure, les chefs d’Etat de 1&™¥
République ne se contentent plus « d’'inaugurerctiegsanthémes ». On I'a vu, le texte de
1958 a doté le chef de I'Etat de pouvoirs réelslgiuilonnent, en matiere diplomatique, une

« denrée rare [appelée] "marge de manaceuvré® »

1007.Toutes les problématiques que sous-tend la diregbiolitique de la politique
extérieure en période de cohabitation sont finafgneeistallisées autour de cette tension
continue qui articule les prérogatives des deuxésmtants constitutionnels de I'Etat. Selon
gue cet antagonisme soit plus ou moins marqué dinvarse, qu'’il soit relativisé par une
collaboration véritable entre les deux tétes dexddutif, la maitrise des « Affaires
étrangeres », tantdt permettra au président dépalitique de rester en course, tantot offrira
au Premier ministre I'occasion exceptionnelle den[courir aux cotés du chef de I'Etat.
Néanmoins, I'exigence d’'une conduite cohérente ad@dlitique étrangere les empéchera
toujours, 'un comme l'autre, de faire la coursellsen téte ou a part. Ce jugement peut
paraitre péremptoire et nécessite d'étre étaydéarcation de la pratique politiqgue qui a di

« apprendre®*® a4 composer avec les trois cohabitations de §3°\République. Aux

affrontements de la premiére heutg, @ succédé une période d’apprivoisement foncébnn

2344 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout omdiaap ? »Op. cit, p. 355. Le principe d’'une dyarchie
exécutive est loin de préjudicier a l'autonomieatfen du pouvoir exécutif supréme. Dans une petsgec
comparée, la marge d’action du président de la Bé&ue est plus grande impartie a son homologuériaain,

en termes de pouvoirs juridiques et, plus aisée cpllee de son homologue norvégien, en termes de
responsabilité politique.

23%% | e terme est topique. La cohabitation, comme a@ #occasion de le souligner dans la conclusiorade
présente Section, n'est pas appelée a durer erdatensysteme politique. Elle est vécue comme xpé&rience
déviante pour les uns — notamment, on I'a vu pesrthuriféraires du présidentialisme, tel M. JeahS80T
qui juge nécessaire une révision de la Constitytimr empécher la survenance d’une quatrieme ctattiaii —

et comme une parenthése propice a une évaluaitaquerdu régime parlementaire de I1&"VRépublique pour
d'autres — c’est notamment, I'idée force de I'detiprécité du Professeur Samy COHEN et c'est égaiéiia
posture qu'on ralliera dans le cadre de la confion du réle du ministre des Affaires étrangérés e
européennes a la donne politique de la cohabitation
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(2) qui a jeté les premieres bases — chancelante'sine dogestion institutionnalisée en
matiere d’Affaires étrangere8)(

1. Les Affaires étrangeres sous la premiere cohahtion (1986-1988)

1008.Lorsque M. Jacques CHIRAC est nommeé Premier meniestr 1986, il ne cache déja
pas son intérét pour les prochaines échéanceslpnéigiles. Matignon n’est, pour lui, qu'un
tremplin vers I'Elysée. Ses rapports avec le PeigitMITTERRAND se placent donc sous le
signe de la compétition. Les relations extériewesptent, alors, parmi les domaines de
I'action politique ou elle se veut la plus rgif€ Prenant I'opinion publique pour arbitre,
chacune des deux autorités revendique la respditsaloinstitutionnelle de la conduite de la
politique étrangere. Mais qu’en est-il précisémduat cadre normatif respectif de leurs
prérogatives internationales ? La Constitution daitprésident de la République le garant de
'indépendance nationale et de l'intégrité du teire (art. 5 C), elle le promeut chef des
armées (art. 15 C) et le reconduit dans son rolepig@sentant de I'Etat habilité & négocier et
a ratifier les traités (art. 52, al. 1 C). Elle fierau Premier ministre, en sa qualité de chef du
Gouvernement, la responsabilité de déterminer ebdduire la politique de la nation (art. 20
C) ainsi que celle de la défense nationale (artCRfelle lui confere, surtout et de maniére
toute a fait innovante dans I'histoire constitutietie francaise, le pouvoir expres de conclure
des « accords non soumis a ratification » (art.a22 C) ainsi que des « accords soumis a
approbation » (art. 55 C). Le caractére succincladerésentation du cadre d’action des
gouvernants en matiére internationale est révélalaine lacune sans doute encore plus
grave que le flou entretenu autour de la matétialgés pouvoirs du président: si les liens
traditionnels entre défense et diplomatie se nmexingént au méme titre que la préséance de la
fonction de représentation du chef de I'Etat, it @sregretter que I'énumération des
compétences des gouvernants ne s’inscrive pasutiaapport hiérarchique. Cette absence ne

manque pas de susciter de graves crispations dararémiere cohabitation.

1009.En pratique, les chefs d’Etat et de Gouvernemenineatrent peu soucieux de
respecter les prérogatives de 'un comme de l'adlsetentent, par le jeu de concessions
réciproques, de déterminer des lignes de démancdaos ce qui n'est plus le pré carré du
président de la République. Malgré tout, en pratiddatignon s’est engagé a préserver les
canaux de communication privilégiés entre I'Elyséde Quai d’Orsay. Ainsi, le président

continuera a recevoir toutes les semaines les tranisles Relations extérieures et de la

2346 Cette compétition transparait ostensiblement dansadre des voyages des deux chefs de I'Exécutif a
I'étranger, et notamment de leur participation aommets diplomatiques tels le G7 (vsupraetinfra).
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Défense, ainsi que tous les télégrammes et nopdsnuitiques®*’. De méme, il obtient de
conserver linitiative du recours a l'arme nucléailS’agissant précisément du domaine
constitutionnel de la Défense, le Professeur Sa@AEN rapporte que lors d’'une réunion a
'Elysée le 2 avril 1986, le Premier ministre JaeglCHIRAC et son ministre de la Défense,
M. André GIRAUD, auraient reconnu « explicitemeat"prééminence" du président en ce
qui concerne les opérations militaires extérienfd® L'ensemble de ces concessions
constitue le prix dont s’était acquitté le chef @ouvernement pour avoir le droit
d’accompagner le Président MITTERRAND au sommetpdgs industrialisés de Tokyo sus-
évoqué. On pourrait penser que c’était une pietnecession au regard des prérogatives
constitutionnelles du chef de I'Etat, en particuligand on se rappelle 'numiliation que le
Président avait infligé a «son » Premier minisdrd’issue du sommet sous couvert de
respecter le Protocole d’Etat. En réalité, 'épesald Tokyo a marqué, au plan historique, le
coup d’envoi d'une sournoise opération de sape’algokité internationale de Francois
MITTERRAND. Car, des son retour en France, le cHaf Gouvernement a entendu
s'« [e]ntour[er] d’'une équipe assez étoffée, [ettarté de faire de Matignon le centre
d’impulsion et de coordination de la politique égare $**° Au fur et & mesure qu'il
s’acheminait vers les échéances présidentiell@shition politique de M. Jacques CHIRAC
n'était plus la seule source de sa motivation avibit fait de la marginalisation du role

international de Francois MITTERRAND un challengegonnel®>°

1010.Revenant partiellement sur ces concessions, ledth€&ouvernement a commencé a
« appauvrir inéluctablement I'information de I'Eges$%>% Pour se faire, il a sélectionné les
dépéches et les télégrammes diplomatiques en pgreoan d'écarter celles touchant aux
dossiers sensibles de I'époque — Iran, Syrie, arteterroriste, négociations en vue d’obtenir
la libération des otages francais a Beyrouth, -etet en diminuant le flux des notes de fond
provenant des directions du Quai d’Or$a¥ La rétention d’information au niveau des hautes
sphéres politiques, en soi n'est pas une pratigneviante. On se rappelle, en effet, que la
maitrise gouvernementale de [linformation diplomaé avait déja contribué a

I'affadissement de I'action internationale présitielie sous les régimes d'assemBfée

24T ARDANT (Ph.), DUHAMEL (O.), « La dyarchie $ouvoirsn°91, 1999, p. 15.

zziz COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 345.

wsoypig

2351 ARDANT (Ph.), DUHAMEL (O.), « La dyarchie %p. cit, p. 17.

2352 0p. cit, p. 15.

2353 oir supra (Partie II-Titre I-Chap. II-Sect. 1-§.1). Il senghltoutefois, que suite & cette pratique du Premier
ministre CHIRAC, les présidents successifs ont isépau Gouvernement I'envoi de tous les télégrammes
diplomatiques, « ce qui n'était pas le cas dangl@&sits de la premiére cohabitation », releve lariae [Op.

cit., p. 16 ; de méme, COHEN (S.), « Cohabiter en diglitie. Atout ou handicap Qp. cit, p. 348.].
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Malgré tout, un paramétre contemporain a f83République va justifier Iimpossibilité pour

le Gouvernement d’isoler le Président ou a toutntdns de le cantonner dans un role de
figurant en matiére internationale : la maitrisgséeénne du pouvoir de déclenchement de
'arme nucléaire. Cette prérogative a favoriséviérsion du rapport de force arrété par la
Constitution au niveau de la direction de la pglig militaire. C’est, ainsi, qu’entre 1986 a

1988, son invocabilité par le chef de I'Etat luirnpet de subordonner toute décision
gouvernementale mettant en jeu des opérationsairelit extérieures a l'aval préalable de
I'Elysée. Incontestable en période normale, la migénce du chef de I'Etat en matiére de

politique de défense I'est tout autant en périceleahabitation.

1011.Sans conteste, le lien privilégié qui unissait de958 le chef de I'Etat au ministre
des Affaires étrangéres a beaucoup souffert dessede la premiére cohabitatfdtf. Et, si en
pratique, Francois MITTERRAND «a plié, [il] n'a paompu [et a méme] fini par se
redresser » de I'aveu d’'un ancien Premier minidéréa cohabitatidii>. Il le fallait bien, s'il
voulait conserver la maitrise des principaux levide I'Etat, & commencer en matiére de
relations extérieures. En ce domaine, il s’est wét@’une garde rapprochée éclectique mais
composeée de collaborateurs zélés, d’agents du detetoet des fideles placés a des postes
clés de I'administration du Quai d’Orsay « en psén de cette échéanc®3S. C’est ainsi
gu'il est parvenu a conserver une marge discrésimardans I'action diplomatique. De méme,
en affaires européennes, il s’est efforcé d’emiietes soutiens solides qu’il avait établis bien
avant l'arrivée de la droite au Gouvernemi&t Iis lui garantissent un role influent dans la
gestion francaise de tous les grands dossiersitsigct’'ordre du jour du Conseil européen
méme si, au plan procédural, ils relévent priaetmient du Premier minist&® Francois

MITTERRAND ne lui a, guere, laissé le choix en marant a imposer a la délégation

2354 « La cohabitation ne transforme pas I'Elysée eifau bois dormant, observe-t-on en doctrinen¢ois

MITTERRAND en particulier n'a peut-étre jamais anttaecu que pendant la premiére cohabitation, awec
prédilection, semble-t-il, pour les chefs d’entispr S'il N’y a aucune raison que le contenu deecetiens soit
porté a la connaissance de Matignon, peut-il emdgrméme des entretiens avec des chefs d’Etagétsa? ||
ne s'agit plus ici de politique de politique inguire, mais d'informations concernant les relatiexigrieures de
la France, le président ne doit-il pas en fairefiole Quai d'Orsay ? (...) » [ARDANT (Ph.), DUHAME
(O.), « La dyarchie »Op. cit, p. 18. Cette derniere question ne se comprengbaueapport au caractere inusité
du rapport de coordination entre I'Elysée et le iQli@rsay : pour la premiére fois dans I'histoire h V™
République, ils sont d’obédience politique difféeenAutant dire, dans le contexte de la premiéfebiation,
des ennemis.

Z3°BALLADUR (E.), Passion et longueur de temsyard, Paris 1989, p. 224.

236 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiiaap ? »pp. cit, pp. 345-346.

2357 A I'époque, le Président MITTERRAND peut comptar Bappui de Mme Elizabeth GUIGOU, nommée au
Secrétariat général du Comité interministériel plas questions économiques européennes, sur celid.d
Francois SCHEER a la téte de la Représentatiorcdise auprés des Communautés européennes et sur le
soutien de M. Jacques DELORS a la présidence @erlamission européenne.

2358 \/0ir en ce sens, la circulaire sus évoquée dwl010 relative a la participation du Parlemeational au
processus décisionnel européen (reproduite en Anhéaxte 128).
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francaise comme aux services protocolaires étrantgerprévalence due a la fonction

présidentiell&®*°

1012.Finalement, cette premiere cohabitation a accoudhén paradoxe: l'aveu
d’'impuissance du Premier ministre a soumettre ésigent de la République a la politique
gouvernementale extérieure, ou plutdt, la capadité président a imposer ses choix
stratégiques au Gouvernement. Par exemple, lordgud’remier ministre CHIRAC
« suggere » au Président MITTERRAND de renégo@erimes clauses du traité d’adhésion
de I'Espagne et du Portugal a la Communauté eunogéelans le sens souhaité par la
majorité parlementaire de I'époque (R.P.R.), lef deel’Etat lui a opposé fermement une fin
de non-recevoir. C'est avec la méme déterminatioil g rejetté les modifications de sa
politique de défense exigées par le Premier manigtiles que les demandes d’association a
I'Initiative de Défense Stratégiqud.D.S.) promue par le Président américain Ronald
REAGAN?**® de construction d’un missile stratégique mobileemcore de modification de
la doctrine dissuasive d’emploi de I'arme nuclédaetique en doctrine offens8". Non
content de défendre ses choix stratégiques, FmtidiTERRAND parvient également a les
imposer lors des grands sommets stratégiques. ,Ainsi joué un rdle majeur dans le
démantélement des euromissiles de méme que daggdaiation interne a 'O.T.A.N. sur la
modernisation des armes nucléaires tactiquest dligsjusqu’a négocier a I'insu de Matignon
— et donc dans le secret le plus absolu — la oradiun Conseil de Défense franco-

allemand®%2

1013.Prenant de la hauteur par rapport a la pratiqudadpremiere cohabitation, le
Professeur Samy COHEN est parvenu a délimiter teees d’influence respectives du
Président de la République et du Gouvernementeanet des neufs premiers mois de la
cohabitation. Outre «une sphére a prédominancsidemdielle » (défense, désarmement,
relations franco-allemandes) et « une sphére aopriéhnce gouvernementale » (Afrique et
coopération ; Proche-Orient, dans sa dimensiorédergé intérieure ; relations économiques
et financiéres extérieures) », l'auteur a identifide sphére d’action intermédiaire, « un
domaine de cogestion qui inclut principalement tgserations militaires et les grandes

décisions en matiére communautaif®3 C’est dans ce domaine que le role consensuel du

2359 voir supra les « particularismes protocolaires » évoqués i sommet de Tokyo et lors du Conseil
européen de La Haye en 1987.

230BONIFACE (P.), « La défense et la cohabitatio®p, cit, pp. 52-54.

23681 Op. cit, pp. 54-55 ; de méme, COHEN (S.), « Cohabiter iptomhatie. Atout ou handicap ? ®p. cit, p.
346.

23621 e Premier ministre apprendra I'existence de degtitution en méme temps que ses concitoykmg.).

2383 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »|bid .
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ministére des Affaires étrangeres a le plus maéiésexprimer. Mais, comme il a été souligné
plus haut, le caractere novateur de la cohabitaigmscrit ses relations avec I'Elysée dans
une logique de défiance qui rend problématiqueidemxce de souplesse requise par la
conduite de la politique étrangere. De fait, c'estbilan plutbt mitigé qui ressort de cette

premiére parenthése.

1014.Nonobstant les (trop) rares moments d’entente detrErésident et le Premier
ministre — notamment lors des crises tchadienhébamaises, lors de la crise du Golfe en
1987 ou lorsqu’il s’est agi d’interdire le surval territoire francgais aux avions americains en
mission de bombardement sur la Libye — la diploenftingaise est sortie affaiblie au plan de
ses principes. « Double », « concurrente », baigiams « une atmosphére malsaine de
dissimulation et de dénigrement », selon l'analypéen donne le Professeur Samy
COHEN?* |a gestion des relations extérieures de la Frastdiraillée entre les ambitions
politiques du Premier ministre et les exigencessdevie du président de la République.
Escamotant les informations en provenance de figgaou tentant de compléter celles qui
leur avaient été soustraites, le chef de I'Etae @hef du Gouvernement ont fait des relations
extérieures un lieu de compétition. lls ont, malgrat, le réflexe de ne pas laisser leurs
querelles les transformer en un champ de batai#gugiciable a I'unité politique de la
France. Cette rivalité n’a véritablement profit€amgix « journalistes et aux chercheurs qui
eurent facilement acces aux informations qu’ilhezchaient aupres des deux camps engageées

dans une bataille de communication effréné&>»

1015.Au jeu des concessions réciproques, il n’y a matéfaent ni gagnant, ni perdant au
plan politique. Juste une alternance de luttedld&mce dont on ne saurait, toutefois, avec le
Professeur COHEN mésestimer la portée pédagogicugremiére cohabitation a offert
'occasion aux deux gouvernants d’expérimenter,pean malgré eux, les limites de leurs
actions respectives en matiéere de politigue étrangées bornes vont indexer de maniére
significative la donne fonctionnelle des deux autmmhabitations. Différentes dans leur
matérialité, les entraves présidentielles et gmementales ont, malgré tout, une source

identique : le poids des traditions en matiererivggonale.

1016.La restauration de la plénitude des pouvoirs ddactiu Premier ministre se heurte,
dans un premier temps, a un obstacle insurmonidbl€onstitution elle-méme, envisagée

non pas dans sa version littérale mais dans saeniseuvre pratique. La force d’'un usage

234 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atou oudiaap ? »Op. cit, p. 347.
2365 [|a:
Ibid.

651



présidentiel remontant a la premiere présidencdligaoe a fini par imposer, en France,
I'image d’'un président indubitablement juxtaposéeelle de I'Etat. Ce faisant, méme en
période de cohabitation, I'opinion publique est f@worable a un abaissement des pouvoirs
de celui que l'on percoit notoirement comme la é& de volte » de nos institutions
politique$>®. Si rationalisation il doit y avoir en matiére gelitique étrangére, celle-ci ne
peut tendre que vers la garantie d’'un équilibrefdases politiques en présence et non vers
une inversion de la dyarchie exécutive qu’entraiteune subordination de I'action
internationale du chef de I'Etat & celle du Prenmenistre. Car, pas plus que les Francais,
I'opinion étrangére n’éprouve I'envie de retirer ehef de I'Etat, sa prééminence historique
en matiére de représentation internationale. Dunsnen 1988°". Il faut dire, qu’ « [e]n
période de cohabitation, 'avantage appartient éf@rdseur, 'attaquant apparaissant comme
I'agresseur aux yeux de I'opinion publiqu&® En d’autres termes, le Premier ministre se
trouve confronté a lalternative suivante : prendgerisque d’'un conflit ouvert avec le
Président — a charge alors pour I'opinion publigieerbitrer ce combat des « chefs » — ou
s'effacer devant le poids de la |égitimité présiddle. Mais de son coté, et pour s'étre
souvent lui-méme retranché derriére le texte d&19&squ’il était député de I'opposition ou
Président, Francois MITTERRAND ne peut ignorer, ssda cohabitation, les pouvoirs
formels du Premier ministre en matiére internatiendl ne le peut d’autant moins, que
'Elysée ne dispose pas des moyens humains et iglatéle conduire seule la politique
étrangere et de défense de la France. Privée dhumage administratif, la tradition

constitutionnelle s’efface alors devant la lettecl®58>%°

1017.Dans le contexte de crise qui oppose les chefsek@dutif, la permanence de la

faiblesse structurelle de I'Elysée donne du rediefatout stratégique que le Qui d’'Orsay

2366 grinscrivant dans la continuité de I'analyse deRdymond JANOT que I'on a déja eu I'occasion d'éer
une minorité d'auteurs fait valoir la prééminengedtionnelle du chef du Gouvernement sur les ammesbres
de I'exécutif — y compris le président de la Rému@ — en se référant a I'article 21 de la Contituainsi qu'a
la vision que des rédacteurs de la Constitutiont aaPremier ministre. Le Professeur Pierre AVRlserve,
ainsi, qu'ils étaient « nombreux » a le percevoimme « "'homme fort" du nouveau régimein AVRIL (P.),

« Diriger le gouvernement »Pouvoirs n° 83, 1997, p. 31]. Pour le Professeur Guy CARSASNE,
notamment, la véritable « clé de volte » de lactire institutionnelle frangaise c’est le Premiénisire, le chef
de I'Etat en étant plutot la flechin[CARCASSONNE (G.)La Constitution Coll. « Points essais », Ed. du
Seuil, 1996, p. 118]. Le Professeur P. AVRIL pégie, pour sa part, une solution consensuellemast vaine
la discussion sur le « vrai » sens de la Constituiil voit en la source normative des pouvoirgekponsable de
Matignon, une « aide » - plus que le fondementmi@kde la prééminence primo-ministérielle — petang de

« comprendre pourquoi et comment le réle du Premiaistre demeure capital sn[AVRIL (P.), Op. cit, p.
31).

2387 | e Professeur Gérard GRUNBERG met en relief dansésude sur le « Cohabitationnisme de I'opinion »
I'évolution progressive de cette derniere en faw#une plus grande implication du Premier minisiens la
direction de I'Etat a l'issue de la troisiéme coitation. Il semble que les Frangais se soient bébjta cette
période, aux originalités du systéme cohabitatistenet lui trouve méme des vertirs Pouvoirsn® 91, 1999, p.
84).

238 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 347.

Z9pPEYREFITTE (A.), « Les trois cohabitationsBguvoirsn® 91, 1999, p. 21.
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constitue pour le ministre des Affaires étrangérssus les Ii™ et V°™ Républiques, il lui
avait permis d’obtenir la jouissance informellerdjpouvoir décisionnel autonome a la faveur
du cumul de son portefeuille et de la fonction désjuent du Conséii’® Sous la ¥
République, le Quai d’'Orsay supplée admirablememielte de 'autonomie politique de son
responsable en lui conservant un lien fonctionnelilggié avec les hautes spheres
décisionnelles, le Président se voyant contraintaleposer avec les techniciens de I'action
diplomatique agissant sous l'autorité de MatignBour autant, I'attention politique ne se
concentre sur sa fonction qu’au moment de sa ndimmaSitot entré en fonction, il reste un
acteur effacé du jeu diplomatique qui se joue dsdkment a huis-clos entre le président de
la République et le Premier ministre. Sur ce denpant, on ne saurait imputer au seul texte
de 1958 et au déficit des structures élyséennesnddte d’avoir tempéré les velléités

présidentielles et gouvernementales en matierenaienale.

1018.La cohabitation a trouvé également en [l'opinion ljpue sa plus fervente
supportrice : aprés y avoir été longtemps ho$tifédes Francais ont appris & apprécier ses
vertus modératrices ainsi que le pouvoir arbiti@elle lui confére en matiere de politique
étrangere, domaine pour lequel elle se passiopeaifjusqu’en 1986. Son influence, dans la
gestion politiqgue des relations extérieures derémée, ne se démentira pas sous la deuxiéme
cohabitation caractérisée par un apaisement relatié les chefs d’Etat et de Gouvernement.
Ce début de normalisation des rapports exécutifpemmettre au ministre des Affaires

étrangeres de donner un peu plus de consistararerals diplomatique.

2. Les Affaires étrangéres sous la cohabitation «edvelours » (1993-1995)

1019.Lieu d’intenses crispations sous la premiére cdhtbn, les « Affaires étrangéres »
comptent parmi les premiers domaines ou une nosatan des rapports exécutifs est
perceptible a la suite des élections législativeesdrs 1993. A cette période, la présidence de
Francois MITTERRAND et le Gouvernement de M. EdduBALLADUR inaugurent un
nouveau hiatus dans [I'histoire politique francai&m matiere de relations extérieures,
I'arrivée a Matignon d’'un Premier ministre issu ldedroite majoritaire ne bouleverse pas,

pour autant, la répartition des taches détermiagédapprécédente cohabitation.

1020.Méme si M. BALLADUR ne cache pas son désir de jourerdle influent dans la

conduite de la politique étrangére de la Francerefuse de s’engager dans la voie

2370\/oir supra(Partie II-Titre II-Chap. II-Sect. I-§. 2).
%3 GRUNBERG (G.), « Du cohabitationnisme de I'opinierOp. cit, , 1999, pp. 83-95.
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conflictuelle empruntée sept ans plus tét par Mguas CHIRAC. Dans I'optique du Premier
ministre, la cohabitation ne rime pas forcémentaveonfrontation » — du moins, au moment
de sa prise de fonction. Ainsi, la normalisatios dgpports entre les deux chefs de I'Exécutif
passe par «lacceptation d'une cogestion serettems le respect des prérogatives
constitutionnelles de l'autre et dans la volontéviter les heurts®’% Abandonnant la
stratégie offensive de la premiére cohabitatiorRdemier ministre est résolu a travailler de
concert avec le Président de la République. llgage a faire « en sorte que la politique
étrangere et la politique militaire soient géréeme facon qui, aux yeux de I'extérieur, soit
cohérente et solide¥> Sur ce point, on est tenté de partager I'angbygsitive du Professeur
COHEN qui voit, en cette déclaration, la volonténifeste du Premier ministre d'« établir
une relation de confiance avec Francois MITTERRAMB* . On reléve, cependant, cette
incise ambigué : « aux yeux de I'extérieur ». Ontp@pprécier sous deux angles : dans son
sens le plus large, elle peut renvoyer a toutdéeaktérieure a la structure gouvernementale ;
dans un sens plus restreint, elle peut désigneinian étrangére. Dans le premier cas de
figure, les Francais sembleraient étre le publingipalement visé par I'engagement du
Premier ministre BALLADUR. Il s’agirait, dans cettgpothése, de ne pas répéter les erreurs
de jugement de son prédécesseur en alignant lairpogbuvernementale sur la vision
consensualiste que les Frangais ont retenu deetai@re cohabitation. Dans le second cas de
figure, il serait question de garantir aux partegginternationaux de la France que celle-ci
« parle dune seule voix », et donc, déviter des Isurprendre par des crispations
diplomatiques comme lors du Sommet deTokyo de 188ids, il semble que I'ambiguité
réside moins dans laltérité de la formule que d#mssous-entendu qu’elle exprime:
'engagement que prend le Premier ministre au mordensa prise de fonction est destiné
peut-étre au peuple francais, peut-étre a l'opin@rangere, mais certainement pas au

président de la République.

1021.En l'espéce, I'engagement gouvernemental porte pas sur l'effectivité d’'une
gestion des politiques étrangere et militaires kécente et solide » mais plutét sur la garantie
que ces derniéres le soient « aux yeux de I'extésieEn d’autres termes : « tout va trés bien
Madame la Marquise » tant que perdure lillusionrg# unité politique a la téte de I'Ef&fP
Sur ce point, I'expression couramment utilisée pqualifier la deuxieme cohabitation, a
savoir celle «de velours » est imméritée : le j@s doncessions a souvent masqué des

tentatives inavouables de compromission, notammedats le domaine éminemment

2372 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 348.
2373| @ Monde 18 mai 1993 ; citéth COHEN (S.),Ibid.

2374 bid.

ZSPEYREFITTE (A.), « Les trois cohabitationsGyp. cit, p. 27.
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présidentiel de la force nucléaire. Avec le redil Edouard BALLADUR a fini par admettre,
en 1989, qu'il avait eu « tort de ne pas [s'] omrgaus nettement & M. MITTERRAND sur
les questions de défense nucléaire ou il fais&tye de trop de compréhension envers les
accords américano-soviétiques concernant la rémfudés armement$¥° Dés son arrivée a
Matignon, les «durs» du R.P.R. s'étaient emplogégappeler au Premier ministre
BALLADUR son opposition passée aux choix militairde Francois MITTERRAND.
Contestant le moratoire décrété par le présidaniesuessais nucléaires et, poussé surtout par
M. Jacques CHIRAC, il devait alors tenter de canlieeprojet mitterrandien en sollicitant le
soutien du chef d'état-major des armées, 'amiealqdies LANXADE. Peine perdue : bien
gue l'armée était elle-méme hostile au moratoiésiglentiel, elle avait tranché en faveur de
celui que la Constitution désigne comme le chef aesées francaises. Ce désaveu n’a
d’ailleurs pas surpris le Premier ministre BALLADUR il ne pouvait étre question d’agir
avec une brutalité qui elt été vouée a I'échete; alrait discrédité la France sur le plan

international, discrédité le gouvernement sur &nphtérieur $°'".

1022.0n le voit, la seconde cohabitation érige les doemde la politique extérieure et de
la défense en des lieux de coexistence politiqusCe méme temps, la complaisance du
Premier ministre conforte bien les opinions, taationale qu’étrangére, dans un réle
modérateur & I'’égard des ambitions gouvernementd#dssjuelles ne tardent pas a étre
ravivées par la dégradation de I'état de santérdsident MITTERRAND. Les meneudg la
droite comptaient vivement sur son affaiblissenm@ntsique pour le contraindre a se retirer

de la scéne internationale. C’était mal connadtrehlef de I'Etat.

1023.Tirant les lecons de la premiére cohabitation, €san MITTERRAND avait pris
soin de consolider, des 1990, son droit d’infororatn matiére diplomatique en exigeant la
transmission systématique des téléegrammes diplqoetia I'Elysée. Lorsque survient la
seconde cohabitation, il ne relache pas son aitergn ce domaine. Cependant, sa santé
vacillante le freine de plus en plus dans son aatiol’'oblige, bien malgré lui, a ouvrir son
domaine «réservé » au Premier ministre BALLADURn Pratique, il I'associe plus
étroitement a son pouvoir de nomination sous laruésque le président « ne se sent pas
remis systématiquement en questi6if® Ainsi, le chef du Gouvernement obtient la
nomination d’'un membre de son parti, M. Jean-YveBBAUT de SILGUY, a la téte du

S.G.C.I. A sa demande, le président décide la témudu contingent militaire francais en

278 BALLADUR (E.), Passion et longueur du tem@p.cit, p. 224.
ZTTBALLADUR (E.), Deux années a MatignpRlon, 1995, pp. 147-148.
2378 |;

Ibid.
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Bosnie — le ramenant de 7 000 & 4 000 horfitfiePartagé entre scepticisme et réserve,
Francois MITTERRAND autorise également le Premiémnisire a finaliser les négociations
du G.A.T.T., a favoriser le rapprochement de lanEeaavec la Chine, a dévaluer le franc
CFA. Des premieres crispations ne tardent pas,ncigpe, a survenir a I'occasion de la

définition des orientations stratégiques de la égan

1024.Car, si I'on doit au Premier ministre BALLADUR litiative d’'une Conférence sur
la stabilité en Europe, il n'est pas parvenu, eramehe, a infléchir le président dans sa
décision d’engager la France, seule, en Afriquesdarcadre de Opération TurquoiselLe
chef du Gouvernement obtient, malgré tout, la ga@agrésidentielle que cette opération soit
limitée dans le temps et que les troupes ne sp@nidéployées a Kigali. Pour le Professeur
Samy COHEN, il s’agit lIa d’ « un cas typique de @udion imposé par la cohabitation dans
le domaine sensible des interventions militairegéaures $*°° Or, cette recherche de
consensus au sommet de I'Etat aurait spécifiquenfeardrisé le domaine des Affaires

étrangeres.

1025.La doctrine majoritaire préte, en effet, au réleeimédiaire de leur responsable de
I'époque, M. Alain JUPPE, une portée déterminarmtiesd’harmonisation des rapports entre
le président de la République et le Premier migfiétt Sous son impulsion, «un vent plus
sain souffle sur la diplomatie francaise », faibimnotamment le Professeur COHERE. M.
Hubert VEDRINE, proche collaborateur de FrancoisSTRERRAND abonde dans le méme
sens: «Alain JUPPE s’inscrira, & mon sens, atéfiaur de la politique étrangére
mitterrandienne non sans lui insuffler une énemgieivelle et une plus grande capacité

5383 Qu'a-t-on, donc, pu faire ce ministre de droiteipmériter les éloges de

opérationnelle
son successeur de gauche ? Par son caractéreiamaneil posé, M. Alain JUPPE a su
patiemment reconstruire le lien de confiance quic@e historiquement l'action de son
Ministére avec celle de I'Elysée. « Une vraie coéhgnsion mutuelle » semble avoir existé
entre le Président et le ministre des Affaires ngtemeé®®* En pratique, « les rencontres
hebdomadaires permettent aux deux personnalitésrdeonter leurs préjugés. Peu a peu, on

assiste a un systeme de partage et de codécisigenmet au ministre de donner du sens a

2379 COHEN (S.)0p. cit, p. 349.

2580pid..

2381 \AISSE (M.), « JUPPE Alain »in Dictionnaire des ministres des Affaires étrareg589-2004, Op. Git.
p. 613.

2382 COHEN (S.) Op. cit, p. 349.

?%3VEDRINE (H.),Les Mondes de Francois Mitterrand. A I'Elysée 198D5 Fayard, 1996, Paris, p. 650.
23BAVAISSE (M.), « JUPPE Alain >Qp. cit, p. 613.
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son action $%. A plusieurs reprises, il va étre amené & arbiggoppositions internes de la
gouvernance sur des dossiers délicats, ce qui dopadufois a une valse d'étiquettes
politiques : ainsi, il soutient le projet mitterchen d’intervenir au Rwanda en 1994, dans le
cadre de l'opératioffurquoisecontre le Premier ministre BALLADUR et le ministde la
Défense Francois LEOTARD qui se montrent particaligent réservés sur ce dossier. De
méme, il devient un acteur incontournable danselstign de lintervention occidentale en
Bosnie: c’est lui qui a suggéré la fermeté d’actiena France a I'égard de ce territoire et qui
a inspiré l'ultimatum de 'OTAN apres le bombardetndu marché de Sarajevo. On lui doit
également la mise en place du Groupe de contasgciast Ameéricains et Russes aux
négociations diplomatiques. Il a assisté, égalemerRremier ministre dans le traitement de
nombreux dossiers de politique étrangéere, tel addula négociation du G.A.T.T., celui du
vote de la loi de programmation militaire sollicita contre l'avis du Président, une
augmentation des dépenses en matiére de défehsejwceapprochement avec la Chine, ou
encore celui de la dévaluation du franc C.BBR. Bref, le ministre des Affaires étrangéres de
la seconde cohabitation a fait montre d’'une pogweé et d’'une souplesse politiques qui ont
permis a la France de donner une image d'unitéeet fbrce tranquille » sur la scene
politique extérieure. La « force » de sa diplomé&gat alors a cet équilibre relatif que le chef
du Quai d'Orsay a su concilier en ménageant letoives des uns et des autres, sans
considération partisane. On comprend mieux desdoesson ministére ait été encensé par
I'entourage de Francois MITTERRAND mais que sor ligternational ait été, au contraire,
« minimisé »a posterioripar M. Edouard BALLADUR dans son livre de souveilesix ans

a Matignon 2®*”. La relativit¢ de cet équilibre est établie, eiit, fpar le retour d’une
dégradation des rapports entre I'Elysée et Matigaon1994. A I'approche des élections

présidentielles, elle devient méme inéluctable.

1026.Pour affirmer sa stature de présidentiable, le Rnieministre se met de plus en plus
en avant sur la scéne politique extérieure, cadeidon d'irriter le Président MITTERRAND
que la maladie contraint souvent au repos. Le deefEtat lui concéde, malgré tout, la
rédaction d'unLivre blanc sur la Défensemais « sur [son] injonction, ce document
n'abordera ni le probléme des essais ni celui dm&rine d’emploi des armes nucléaires que
certains auraient voulu infléchir dans le sens @'dactrine du "fort au fou"*®. Par ailleurs,
le chef de I'Etat n’apprécie guére la visite durier ministre auprés des troupes engagées

dans IOpération Turquoiseles parades militaires étant traditionnellemeddervées au

2385 pid.

2380\ AISSE (M.), « JUPPE Alain sQp. cit, pp. 613-614.
2387 COHEN (S.) Op. cit, p. 349.

2388 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatieop. cit, p. 350.
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président de la République. En réalité, M. EdolBidLADUR n’avait fait que répliquer a
une initiative de Francois MITTERRAND prise quelquenois plus tét au mépris des
prérogatives du Gouvernement. A I'occasion du sonfraaco-allemand de Mulhouse du 31
mai 1994, le chef de I'Etat avait invité, en effet détachement de I'Eurocorps au défilé du
14 juillet. Sans consulter le Premier ministreavhit assumé publiguement la responsabilité
de son action: «le gouvernement a été mis deeafdil accompli (...). Je suis le chef des
armées, j'ai pris la décision que devais prendt&»Le Premier ministre tentera de faire
bonne figure par voie de pre§§8 Peine perdue. Devant la conférence des ambassadeu
réunie a I'Elysée, Francois MITTERRAND campe ferneemn sur ses positions: «les
Affaires étrangéres sont, parmi les fonctions guitd$es miennes, parmi les plus importantes
et les plus clairement définies par la Constitutidfentends préserver exactement les
différentes répartitions des taches de I'exécdtit»Le refus du Gouvernement balladurien
de soutenir le projet d’'une conférence européerure I'&lgérie lancée par Francois
MITTERRAND le 3 février 1995 restera I'ultime baroud d’honneur d’'un Premier istire

de droite a I'égard d’un président de gauche emengatle politique étrangere.

1027.La troisieme cohabitation va, en effet, inverseri@jorités politiques au sommet de
I'Etat sans que pour autant les tensions ne digs@mt dans la conduite de la politique
étrangére. Mais, avec I'expérience, l'action dipiique se veut plus aguerrie et surtout, la

place de son responsable ministériel se veut pdidesdans la sphere directionnelle.

3. Les Affaires étrangeres sous la troisieme cohahiion: un vecteur de

I'institutionnalisation d’'une cogestion exécutive {997-2002)

1028.La cohabitation survenue, en 1997, entre le préside la République Jacques
CHIRAC et le Premier ministre Lionel JOSPIN préseptus d’affinités avec la deuxieme
cohabitation que la premiere. C’est dire qu’un pdigquilibre s’est progressivement instauré
au sommet de I'Etat. De toute évidence, pas plushef de I'Etat que le chef du
Gouvernement ne cherche la confrontation. Le chaegé de perspectives auguré par
I'inversion des roéles institutionnels a sans dod#&worisé chez l'un une meilleure
compréhension des difficultés de l'autre et de, faim’a pu que les inciter a rechercher une

collaboration, a défaut « de velours », au moikwuce ». Il faut dire également que dans

2389 Cjté in COHEN (S.),Ibid.

ZOBALLADUR (E.), « Notre politique étrangére bigaro, 30 aoiit 1994.
2391 Cjtéin COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatieop. cit, p. 350.

2392 GOUAUD (C.),La Cohabitation Ellipses, 1996, pp.94-95.
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I'entourage présidentiel comme au sein du nouveanvenement, il se trouve des personnes
ayant déja vécu au moins une cohabitation. En tedaaestion, ce phénomeéne n’a donc plus
rien d’innovant a partir de 1997. C’est donc dansdntexte de la banalisation de la pratique
diplomatique cohabitationniste que le portefeudds « Affaires étrangéres » est attribué a M.
Hubert VEDRINE. Sa nomination manifeste ce désir mmalisation des relations

« droite/gauche » en matiére internationale. Idtegé la garde rapprochée de Francois
MITTERRAND depuis 1981 sous l'autorité de qui iitfaes premiéres armes en matiére
diplomatique et exécuti?&” il est rompu aux mécanismes de la cohabitatioalghé tout,
son génie stratégique n'empéchera pas le Gouvemaieelionel JOSPIN de connaitre son
lot de mauvaises surprises. Car, si la troisienfelsibation s’inscrit bien, par son refus de
confrontation, dans une logique de continuité paport a la période 1993-1995, elle tranche,
en revanche, par sa longévité. Cing années de iaigns politico-diplomatiques continues

auront eu le temps d’émousser le consensus apEarassmmet de I'Etat.

1029.Lorsqu’il prend la direction de Matignon, M. LiondDSPIN ambitionne de durer &
la téte de la nouvelle majorité parlementaire isdas €élections législatives anticipées de
2007. L’échec cuisant qu’elle symbolise pour lesRient Jacques CHIRAC ne peut que
conforter le nouveau chef du Gouvernement danokmté de faire jeu égal avec lui: aprés
tout, comme le fait observer le Professeur Domi@iGHAGNOLLAUD, il est le « "premier"
Premier ministre de la 8 République & avoir été quasiment élu au suffrageeusel °%
Cependant, le chef du Gouvernement préfere explogige Iégitimité politique sur la scene
politique intérieure. Il est, alors, convaincu ges Francais le jugeront davantage sur sa
politique de lutte contre le chbmage que sur sesvantions a la tribune des Nations Unies.

Pour autant, il ne déserte pas totalement le dageria politique étrangere.

1030.Tout en revendiquant un droit d’action privilégiéand la construction
communautaire, domaine traditionnellement dévolMatignon, il se défend, en paralléle,
d’interférer dans I'exercice des prérogatives mationales de Jacques CHIRAC. Il tente

d’apaiser les craintes d’'une droite en dérouteeebudder toute « tentative de surenchere

2393 M. VEDRINE a été conseiller technique de la Présad pour les affaires extérieues entre 1981 &8, ¥98s
porte-parole de la Présidence entre 1988 et 19%hfet comme secrétaire général de I'Elysée erd@l let
1995. Entre temps, Francois MITTERRAND l'avait nogmu tour extérieur maitre des requétes au Conseil
d’Etat en 1986. Arc-bouté entre les sphéres pakticet techniques de la diplomatie, M. VEDRINE tSleposé
d’'autant plus naturellement qu’il avait constituée@ M. Jean-Louis BIANCO, M. Jacques ATTALI et Mme
Elizabetg GUIGOU, un aéropage influent sous la péeencohabitation.ll était déja un « élement clde»la
diplomatie « parallele » de Frangois MITTERRAND WRK (R.), « VEDRINE Hubert »jn Dictionnaire des
ministres des Affaires étrangéres 1589-2aDg. cit, p. 620].

2394 CHAGNOLLAUD (D.), Droit constitutionnel contemporajriTome 2 « Le régime politique francais »,
Compact, Armand Colin,°3d., 2003, p. 195.
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venant de son propre camP'®, dans un discours prononcé a I'’Assemblée natioleal%
juin 1997: «je ne suis pas attaché a des rOleeepi@sentation formelle (...), affirme le
Premier ministre. Je n’irai pas la ou ma placetnpes formellement requise (...) mais j'irai
la ou la politique du gouvernement francais devra fise en place et suivie d'effeS%

Le propos est subtil en ce qu’il ménage a la faimarge de manceuvre constitutionnelle du
président et la marge de manceuvre que la pratiqustitutionnelle de la cohabitation
organise au profit du Gouvernement. Concretemer®rémier ministre prend I'engagement
de ne pas court-circuiter, par son activisme, levpo de représentation symbolique que la
tradition constitutionnelle francaise reconnait président de la République. « Court-
circuiter » et non « attenter » car, comme on al'eacasion de le voir a I'échelle
interministérielle et infra-étatique, le concept «leeprésentation » en matiere internationale
recoit une portée de plus en plus souple en domistitutionnel francais. La Constitution de
1958 en esquisse a peine le principe en son aiiciant a la représentativité internationale
du Premier ministre, on a vu qu’elle était I'obftine consécration diffuse qui justifie, en
pratique, une interprétation aussi bien restrictigeson role international qu’extensive. En
préférant I'approche consensualiste de la deuxieolebitation, a la stratégie du conflit
ouvert de la premiére cohabitation — et ce, alogsnm qu’'il bénéficie d’'une Iégitimité plus
forte que celle du président — M. Lionel JOSPIN raerdu consolider le processus de
normalisation au niveau de la direction de la fipli¢ étrangerd®® Cependant, les actions
humaines sont rarement dépourvues d’arriere-pens@asticulierement en matiere
diplomatique. Aussi, le jeu des contreparties igtistifier durant la période de 1997-2002

une percée majeure de I'action gouvernementaledisa sur la scene internationale.

1031.Le Gouvernement ne s’oppose pas, dans un prenmgstea la réforme du service
militaire et de la professionnalisation des armé&esson tour, le Président CHIRAC ne

conteste pas le pouvoir d'orientation que Matigméclame dans la conduite des Affaires

2395 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 351.

239 Cjté in COHEN (S.),Ibid.

2397\/oir supra.

23% 54 stratégie n'est pas sans rappeler, au plagrdedes théories des relations internationalesepemef de
file de I'école volontariste soviétique a I'époqie la Guerre froide, le Professeur Grégory TUNKahiteur de
la fameuse théorie des «volontés réciproques >cothpte parmi les premiers internationalistes, airav
recherché dans la réciprocité des concessionstdes|& manifestation de leur volonté souverairielée serait
que deux Etats que tout oppose aux plans idéolegjquolitiques, historiques, sociologiques, aurgitgré tout
vocation a coexister juridiquement. Mais cette ielation a alors un fondement des plus précaiamsda
mesure ou elle est appelée a cesser par le setldafhe exception d'inexécution. La réciprocités dioits et
obligations étant érigée en conditisine qua nonele leur collaboration, le défaut de I'un dansdalisation de
ses engagements, justifie la renonciation de Eaaitpoursuivre I'exécution de ses obligations. ©peut dire si
M. JOSPIN est féru ou non des écrits du ProfesBEINKIN, mais on peut lui reconnaitre d’avoir su Bier
sa position de force dans un sens qui lui a pedmidurer, a I'inverse des deux cohabitations aiple respect
des concessions et la mauvaise foi qui accompagoaitent leur réalisation se sont révélées préplaies au
Gouvernement.
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étrangeres et militaires — pouvoir que lui-mémeitarevendiqué en 1986. A la demande du
Gouvernement, il accepte de réduire le nombre desngents francais stationnés en Afrique
au titre de la politique de coopération francoezing>?>. De méme, c'est sur la base des
suggestions du Premier ministre JOSPIN qu’il a @gisda position francaise a I'égard du
Tribunal Pénal International pour I'ex-Yougosl&/f& Lors du coup d’Etat ivoirien de Noél
1999 qui s’est soldé par le renversement du présidenri KONAN BEDIE, il s’est rallié &
contrecceur, a la nouvelle gestion des affairesafres promue par le gouvernement JOSPIN,
lequel proscrirait toute intervention militaire Migaise dans des conflits internes ainsi que
toute complaisance envers les régimes autorifAffesAinsi, les choix stratégiques des
partenaires de la France ont souvent aidé a trateheésaccords entre I'Elysée et Matignon
a I'image, par exemple, du projet présidentiel éiatégration de la France dans I'O.T.A.N,
avorté consécutivement au refus du Président aamérie Bill » CLINTON d’attribuer,
conformément au souhait du Président CHIRAC, lemmandement Sud de I'Atlantique a un

officier européefi®2

1032.Malgreé tout, petit a petit, le chef du Gouvernemsmtsent obliger de clarifier ses
prérogatives constitutionnelles : « en tant queriFeministre et, a ce titre, responsable de la

défense nationale, il m'appartient de veiller as#isfaction des besoins des arméé¥ »

2399 es causes de la réduction des implantationsainéi en Afrique sont, notamment, exposées pairstne
des Affaires étrangeres de I'époque, M. Hubert VIENIIR en réponse a une question d’'actualité au S&mat
reporter sur ce point, a « Pratique francaise ditDiternational — 1997 A.F.D.1,, 1997, p. 927.

240 | e consensus politique dans la définition du réée la France dans la juridictionnalisation du donfl
bosniaque transparait de maniére significative desipropos tenus par le ministre des Affairesnggaes de
I'époque, M. Hubert VEDRINE, lors d’'une conférende presse donnée en 1997 & la suite d’'une session
ministérielle de I'Atlantique Nord : « La Franceopgre, mais (...) elle coopére a sa fagcon en demandan
certaines garanties de procédures, comme ellesmtodxister dans toutes les régles de droit. Estgour cela
que les autorités francaisgs parle globalemenfnous soulignons], ont adopté la position du témage écrit »
(in « Pratique francaise du droit international®F.D.l, 1997, p. 962). Le 4 novembre 1998, L. JOSPIN
surenchérissait les propos de son ministre, adsion d’'une visite aux Pays-Bas, devant les reptésts du
T.P.l. . « Ce Tribunal est une institutisni generisqui a puisé aux différentes traditions judiciaipesir définir
ses propres régles de procédure. J'ai le sentiquentie droit romano-germanique comporte des élégunt
sont adaptés a une juridiction internationalemlication des juges dans I'élaboration du dosdi@struction

et dans la conduite des débats nous parait étre dagtorité, d'efficacité et de lisibilité (...) %cité in

« Pratique francaise du droit internationale — 1998.F.D.1,, 1998, p. 783). Mais, le méme jour, devant la
presse, le Premier ministre ne pu s’empécher deearirson role international d'un voile d’ambiguité En ce
qui concerne l'arrestation des criminels de guedtems I'ex-Yougoslavie, les déterminations sonsgsipar le
Conseil de I'Atlantique Nord, elles s’appliqguengscdéterminations, ces choix, a I'ensemble desmgtiui
peuvent se trouver en situation de procéder a lis tarrestations, da politique de la France, j'y veille
particulierement depuis que je suis le Chef de ®masmentmais c’est la politique de la Francpous
soulignons], ne se distingue en rien de lattitudkes autres nations »n( « Pratique francaise du droit
international — 1998 >AFDI, 1998, p. 782).

24011 & doctrine gouvernementale promouvant la contertaliplomatique en lieu et place de I'action mailie

en Afrique est spécifiquement développée pour l&e @dvoire par le porte-parole du ministere desakés
étrangéres, dans son point presse du 28 décemBee (§Pratique francaise du droit international399 »,
A.F.D.l, 1999, pp. 902-903).

2402 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 351.

2403 Extrait de son discours prononcé devant I'Institess Hautes Etudes de la Défense Nationale, Iptérabre
1997 ; citédn COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 351.
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Quelques jours plus tard, il précise le cadre deisd® des opérations extérieures :
« j'entends veiller aux conditions d’engagemennds unités sur des théatres extérieurs (...).
La décision de recourir & la force (...) reléve des pautes autorités de I'Etat, du Président
de la République et du gouvernemefif$ Le ton offensif de ses discours est loin de reitev
une application pratique...a l'initiative de son auteCar, en pratique, jamais le Premier
ministre JOSPIN n’a convoité le role de chef deséas traditionnellement dévolu au

président. Tout au plus, il a aspiré a renforcerpaaicipation dans la définition des

principaux axes de la politique de défense.

1033.Ainsi, durant la guerre du Kosovo, il s’est spogétaent effacé au profit du chef de
I'Etat, renoncant a développer des canaux diplajues paralléles avec les principaux
partenaires de la France, et notamment avec ledpriéssaméricain qui avait établi une
complicité évidente avec le Président CHIRAC. lle=t allé de méme, avec les principaux
acteurs du conflit, & savoir les militaires. En dagrgence, c’'est a I'Elysée que le général
KELCHE, a la téte du contingent francais, s’adrigggaur instructions ou lorsqu’il souhaitait
alerter les instances politiques de 'imminencend’'@rappe aérienne de 'OTAN qu'il jugeait
contraire aux regles d’engagement arrétées panésbres de I'Alliance. Mais, il n’est pas

exagéré de penser que cette posture de retraitrpés dénuée d’arriere-pensées.

1034.Certaines réalités, a I'image des précédentes daliahs, se sont imposées au
Premier ministre en matiere de politique étranggiree défense. Seule autorité dirigeante
reconnue comme telle par le le général Wesley CLERgEommandant supréme des forces
alliées en Europe, le président CHIRAC était entacindirect avec la Maison Blanche. Une
fois n’est pas coutume, I'Elysée avait la primasué Matignon et le Quai d’Orsay en matiere
d’'information diplomatique. Mais les prérogativeg deux-ci se maintinrent pour les
décisions importantes — la condamnation de laigaétd’épuration ethnique, la politique de
fermeté a I'’égard du Président de la Serbie eade.F.Y., les conditions d’engagement des
troupes francaises dans cette guerre, le choixcdess, etc — qui justifierent, outre la
concertation du président et du Premier ministria participation active du ministre des
Affaires étrangeres, cheville ouvriere de la dipdti® francaise au sein de la "conférence des
cing ministres des Affaires étrangeres” ('’Améngile Britannique, I'Allemand, I'ltalien et
le Francais) et de son collége de la DéfeA8&.5En pratique, la gestion de crise a favorisé la

mise en place d’'un réseau ramifi€ mais circonsert principaux protagonistes, le but étant

2404 Extrait de son discours prononcé au camp de Cemjlee15 septembre 1997 ; citBCOHEN (S.),0p. cit,
pp. 351-352.
2405 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »pp. cit, p. 352.
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de favoriser la cohérence des actions présidesgtiedt gouvernementales. Les réunions
quotidiennes du matin dans le bureau de cabinetidistre de la Défense se poursuivaient le
soir a I’hétel Matignon, en présence des conssilller Premier ministre. Chaque semaine, un
conseil restreint se tenait a I'Elysée. Il étagq@dé d’'un comité restreint a Matignon présidé
par M. JOSPIN. Des «réunions spécialisées » santeplusieurs fois par semaine a
Matignon, au ministére de la Défense et au Quargh{) parachevaient le verrouillage de
I'action extérieure par le Gouvernement au senist¥f. A cet titre, la portée la plus
spectaculaire de la troisieme cohabitation résidas doute, dans les concessions que celui-ci
a obtenues dans un domaine que I'on a longtempsdg&® comme naturellement « réserve »
au chef de I'Etat. C’est ainsi qu'a I'occasion ciuallocution prononcée le 26 septembre 2007
faite & I'Institut d’Etat des relations internataes de Moscou, le Président Jacques CHIRAC
a officiellement ouvert son domaine « jupitérieaw Premier ministre en I'association a sa
décision de « déciblage » des tétes de missile®aites francais. Le Professeur Samy
COHEN précise, a ce propos, gue les termes duuisqrésidentiel « ont été mis au point

par les deux parties au cours d’une réunion tenigysée %",

1035.Malgré tout, les « mauvaises maniéré€%ont la vie dure dans le domaine des
relations extérieures. Une série d'initiatives chefcde I'Etat prises a l'insu du Premier
ministre va rapidement ternir I'entente cordialé garactérisait jusqu’alors les relations de
'Elysée et de Matignon. Il faut dire que I'attesttie dont a fait preuve le Premier ministre
tout au long de la guerre du Kosovo avait largemamitribué a consolider la stature
internationale du chef de I'Etat francais. Les aéseaméricains et russes sur lesquels le
Président CHIRAC avait appuyé son action diplomegifjavaient imposé comme un acteur
incontournable dans la gestion du conflit, et daigra plus générale, il était apparu aux yeux
de la Nation et de I'étranger, comme le chef ppliéi de I'action extérieure de la France. Sa
nouvelle envergure le poussa a commettre quelqupailis a I'égard de Matignon. Ainsi,
« [d]ans le bilan qu’il [fit] de 'engagement fraaig, le 10 juin au soir sur.F.1, il om|it] de
mentionner le réle joué par Lionel JOSPIN et somvgonement. Dans ses entretiens accordés
a la presse au lendemain de la capitulation de MIEWQIC, le ministre des Affaires
étrangéeres, a son tour, ne mentionnera que tr&ptocnellement le rdle joué par le chef de
I'Etat »**°°. Dans le méme sens, il programma un voyage mésid au Maroc deux jours
seulement avant celui prévu de longue date pardeniér ministre, lequel ne tarda pas a

riposter.

240 BOLLAERT (B.), « Comment la France geére la crisee>Figarg 7 juin 1999.
2407 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 353.
2408 [|h;

Ibid.
2499 |pid.
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1036.A sa maniére et avec ses propres moyens, le ch&odwernement revendiqua a
son tour le droit d’exister par lui-méme sur larse@olitique extérieure. C’est sans doute en
ce sens qu’il convient d’'interpréter cette réflexsbylline que M. JOSPIN laissa échapper le
23 janvier 2000, au Palais de la Mutualité : « n@spectons les prérogatives du Président de
la République. Je suis neutre en matiere de caimmf méme si on peut toujours se dire que
nous ferions mieux, plus fort dans un autre coetexibtamment peut-étre en politique
étrangére. On peut toujours y croifé’} Et c’est a tort qu'il y crut. Quelques semainksp
tard, il devait commettre son plus gros « dérapadplomatique — et meédiatique — lors d’'une
visite officielle a Jérusalem au cours de laquéligualifia les actions du Hezbollah contre
'armée israélienne au Sud-Liban d’ « attaquesotestes ». Ces propos heurterent le
Président CHIRAC qui avait fait notoirement de kutalité de la France dans le conflit
israélo-palestinien une condition de I'entente ad-tance avec les pays du Proche-Orient.
Rappelé a l'ordre par le chef de I'Etat, le Premmnistre fut invité a « prendre contact avec
lui dés son retour en Franc&. Dans le méme temps, un communiqué de la présidenc
tenta d’apaiser les esprits en réaffirmant la «tamce de la politique étrangére de la France
et I'équilibre qui inspire I'action [de la Francel Proche-Orient®*2 Les actions « qui
fachent » doivent étre réglées dans la discrétiem.pratiqgue, chacune des deux parties
s’abstint, donc, 'une de commenter publiquememniajgel a I'ordre présidentiel, 'autre de

condamner de maniere véhémente les indélicategdemdtiques de son rival.

1037.Transcendant les individualités et les tensions@uerelles, la troisieme cohabitation
a contraint le chef de I'Etat et le chef du Gouesnent & une unité de vue qui leur a interdit
de se géner ostensiblement 'un, l'autre. Mémellsi est demeurée sans incidence majeure
pour la diplomatie de la France, cette bataillegéenne traduisait pas moins l'impatience du
président et de son Premier ministre de mettra fime cohabitation qui n’avait que trop duré
pour avoir fini par les brider tous les détiX Pour autant, par-dela les particularismes

2419 Cjtéin COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout oudiaap ? »Op. cit, p. 353
Z‘E Propos citéin COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout oudiaap ? »bid.

Ibid.
2413 5ur ce point, les acteurs parlementaires ont ggale été les victimes malencontreuses de la catiiit
Des lors, en effet, que le Premier ministre s’'aigur la position du président et que ce derniezomeste pas
les positions de son chef du Gouvernement, le dpbbtic n'a plus lieu d’étre. De maniére toute & fa
paradoxale, la neutralisation du contréle parleaiemtest aussi forte en matiére internationalepénode de
cohabitation qu’en période de concordance des itggar dans la mesure ou les deux tétes de I'edécut
s’évertuent a garantir que la France parle d’undeseoix, toute contestation parlementaire sersstrailable a
une immixtion des Chambres dans la conduite deliique étrangere, sphere d'ou elle a été exciu#358 au
profit du président et du Gouvernement. Le doubdetrdle qu’elles exercent en matiere d’engagement
international et de politique étrangére leur garamtjours, au plan juridique, une marge de mamesav’'égard
du Gouvernement. Mais, les retombées politiquesi d&l contréle — et notamment, les éventuelles voix
discordantes qui pourraient en résulter — incitest parlementaires a une extréme prudence. I|ltsdég@
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politiques et les stratégies partisanes, cettenalitgé du systéme constitutionnel de 1958 a eu

un effet rationalisant déterminant dans le domdeerelations extérieures.

B) L’apport constructif de la cohabitation a la corduite de la politique étrangere

1038.Les apports de la cohabitation a la vie politiquan¢aise divisent la doctrine
constitutionnalist&'* Certains craignent son ret6lfr. D'autres Iui trouvent des vertus
curatives par rapport aux excés du présidentiafiStheSlalomant entre ces deux tendances
générales, Alain PEYREFITTE a tenté de découvrplles petit dénominateur commun aux
trois expériences cohabitationnistes en matiéraetiions extérieures. Selon cet homme
politique et diplomate francais, « une caractéqsicommune (...) est qu’elles ont préserve,
dans I'ensemble, ce qu’on pourrait appeler la wétive présidentielle dans les domaines de
la politique extérieure et de la défen$&% Une simple observation empirique a permis,
précédemment, de vérifier cette affirmation en carapt la marge de manceuvre des autorités
exécutives et son ajustement aux contingencedquag et diplomatiques. Reste que, méme
relative, I'érosion des prérogatives internatiosale chef de I'Etat témoigne d’une définition
plus restrictive des conditions de mise en ceuvresale pouvoir décisionnel en matiere

internationale.

1039.En période de concordance des majorités présidlergteparlementaire, le président
de la République définit unilatéralement les grandmes de la politique étrangére, réduisant
le réle du Gouvernement a un simple réle d’exécusboccultant ostensiblement le rble de
consultation du Premier ministre. De la décision ghnéral de GAULLE de sortir de
I'O.T.A.N. en 1966 a celle du Président Nicolas APZY de renouer avec la politique
atlantiste en 2009, en passant par le choix decBraiMITTERRAND de renforcer, en 1990,
I'aide militaire fourni au régime du Président relais Juvénal HABYARIMANA, les
exemples ne manquent, sous 18™/République, pour attester du poids prééminent de

'Elysée dans la détermination de la politique ifere. A cet égard, la cohabitation aura

illogique, pour les Francais, de voir la majoriirlpmentaire désavouer un Premier ministre quéskame de
celle-ci, ce serait encore plus inacceptable, garcede la logique cohabitationniste, de soutené majorité
parlementaire qui s’en prenne au président, agtaifpréme qui prend sur lui de collaborer avec raai
politique pour le salut du pays. Comme I'a rapp8igmy COHEN, « [e]n cohabitation, 'avantage appattau
défenseur, I'attaquant apparaissant comme l'agunesaex yeux de I'opinion publique » [cf. citatisnprd.

24141 ire notamment CARCASSONNE (G.), « Frein ou moteur,Pouvoirsn°91, 1999, pp. 97-104.

2415 MASSOT (J.), « Réformer la Constitution pour évita cohabitation ? C’est nécessaire et possible »,
Pouvoirsn® 91, 1999, pp. 129-137.

2418 | UCHAIRE (F.), « Réformer la Constitution pour uila cohabitation ? C’est inutile Pouvoirsn® 91,
1999, pp. 119-127.

2" PEYREFITTE (A.), « Les trois cohabitationsGyp. cit, p. 27.
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rendu plus contraignantes les conditions d’affiioratie cette prépondérance. La création de
I'euro, la reprise des essais nucléaires ou lafirétién de la carte militaire, sont autant
d’initiatives présidentielles qui auraient eu pee dhances d'aboutir en période de
cohabitation, période au cours de laquelle, lessi¥ts mettant en jeu les intéréts supérieurs
de la Nation sont prises conjointement par les détes de I'exécutif. A I'image de la
collaboration organisée par la Constitution aménea&ntre le président et le Sénat en matiere
internationalé*® le chef de I'Etat et le Premier ministre sonta@amnés & définir de concert
les grands axes de la politique extérieure de Ende sous peine de paralyser I'action

diplomatique de celle-ci.

1040.La rationalisation du cadre constitutionnel de 4daction diplomatique d’Etat »
aurait donc fait, en théorie, une victime et unrbay. Mais, le ministre des Affaires
étrangeres, n’est ni 'une, ni l'autre dés lorsilgdemeure intrinsequement arrimé au réle
d’exécutant d’une volonté politique qui lui est étipure. Simplement, sous la cohabitation,
cette volonté est désormais duale et non plus eniqu

1041.En I'occurrence, la victime de la cohabitationlegtrésident de la République. Mais
son statut de «victime » s’accompagne difficilemdiune portée pathologique dans la
mesure ou la cohabitation constitue plus un freix @érives « présidentialistes » du régime
qu’une atteinte aux fonctions constitutionnelles ahef de I'Etat. En somme, il s'agit de
rétablir la Constitution de 1958 dans la plénitalgeses dispositionsais dans les limites
imposées par les traditions constitutionnelles éas « dépolitisées ». Le qualificatif
employé peut paraitre surprenant, voire contraimetsachant que le droit constitutionnel a
précisément pour objet la régulation de I'actioditipme®**®. Difficile de concevoir, dans
cette perspective, une norme constitutionnelle plus est, érigée en tradition — comme
dépourvue de toute portée politique. En fait, paditions « dépolitisées » on entend par la
des pratiqgues répétitives qui ne procédent pasedpratique politique unilatérale et
contingente mais résultent, a I'inverse d’un cosserpolitique réfléchi. C’est a ce niveau que
I'on apprécie la portée constructive de la cohéibitaen matiere de relations extérieures :
parce qu’elle oblige le chef de I'Etat et le chaf@ouvernement a s’entendre, la cohabitation
les contraint a définir un socle de compétencemngibles pour I'un comme pour l'autre et

surtout, elle les oblige a les respecter sous mrsanctions juridiques et démocratiques.

2418 précisons que, en matiére conventionnelle, lertic§ Il de la Constitution américaine de 1787tddre lu
en combinaison avec la IGASE-ZABLOCKIdu 22 ao(t 1972 qui impose au Président amérdmiporter a la
connaissance du Congres la conclusion d’accordisrere simplifiée.

2419\/oir supra note 36.
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1042.La fonction diplomatique d’Etat est toujours et @sairement mue par une volonté
politique, mais son caractére dilué concourt, slausohabitation, a un rééquilibrage des
forces au sein de I'Exécutif qui profite priorimnent au Premier ministre et accessoirement
au président de la République. Pour autant, méne iE@stauration de la plénitude de ses
fonctions constitutionnelles, fait bien du chef Gouvernement I'heureux gagnant de la
nouvelle donne politique, il n'est pas question Idm domaine spécifigue des relations
extérieures d'inverser la logique inégalitaire gnime la dyarchie exécutive depuis 1458
Comme il a été largement souligné en doctrine ré&@minence du Président se maintient en
matiere de politique étrangére a cette réserve quésle revét sous la cohabitation une
dimension avant tout protocolaire. Ainsi, mémedesnaines du nucléaire et de la Défense,
qui sont demeurés longtemps les bastions imprenal@d’Elysée, ont subi quelques breches
sous la troisieme cohabitation. Relatives, cefas)eur portée, les percées du Gouvernement
dans le domaine « jupitérien » du président — défan le Professeur Samy COHEN comme
comprenant le « déclenchement du feu atomiqud’= emploi de la force armée&%' — n’en
sont pas moins significatives de [l'inconstitutiolitéa inhérente a [l'affirmation d’un
« domaine réserveé » présidentiel en matiere intiemale. La réalité politique observée sous
les périodes de cohabitation s’aligne alors suedture parlementariste de la Constitution en
tant qu’elle matérialise un « domaine partagé I»enlest, ainsi, par exemple de la décision
d’envoyer I'armée hors des frontiéres. Elle suppesesus, de I'aval parlementaire (art. 35 C)
I accord du président, « chef des armées du Gouvernement, « responsable de la Défense
nationale ». Faute d’approbation gouvernementate,ctief de I'Etat ne peut décider
unilatéralement d’'une intervention militaire exéénie. Dans cette hypothese, la cohabitation
redonne au mécanisme du contreseing le plein jeffigique dont I'avait privée la pratique
présidentialiste. Or, cet affadissement du rolerimtional du chef de I'Etat n’est pas sans
présenter d’inconvénients majeurs pour l'autonordiaction du ministre des Affaires

étrangeres.

1043.Plus [l'activisme présidentiel est grand, plus leefcldu Quai d'Orsay est
techniquement présent dans la conduite de la quditiétrangere et plus le lien dautorité
envers Matignon se trouve distendu. A l'inversezdaabitation emporte la restauration de ce
lien d’autorité dans sa plénitude. Dans cette patde, le poids des responsabilités du

2420 Cette réalité souligne I'originalité de la pragquohabitationniste en matiére d'Affaires étrangése de
Défense. En effet, en dehors de ces domainesgctamma déduit de la pratique politique des tombabitations
I'hypothése d'une «inversion de la dyarchie inégak ». Ce constat serait, notamment, étayé par |
témoignage de « principaux acteurs des trois ctdtains » [ARDANT (Ph.), DUHAMEL (O.), «La
dyarchie », n° 91, 1999, pp. 8-9.
2421 COHEN (S.), « Cohabiter en diplomatie. Atout ondiaap ? »Op. cit, p. 345.
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ministre des Affaires étrangéres se trouveraitaed par une double exigence obijective :
pourvoir a I'effectivité des prérogatives exteralesprésident de la République et garantir, de
maniére concomitante, 'autonomie d’action du Goneeent dans le domaine extérieur. La
pratique cohabitationniste érigerait, ainsi, soruyar de coordination en une garantie
objective de I'unité d’expression de la voix deFlance sur la scene politique internationale.
A cet égard, le soutien apporté par M. JUPPE asid@ét MITTERRAND en 1994 montre
bien que;sous la cohabitation, ’lhomme d’Etat doit S’effackarriére le serviteur de I'Etat.
L’objectif d’'un ministre des Affaires étrangéeres ldecohabitation n’est donc pas de servir la
cause de la majorité politique mais de temporissr rapports qu’elle entretient avec la

présidence. C’est en cela que la politisation aeréte diplomatique serait rationalisée.

1044.Dans sa dimension objectivela cohabitation montre que ['autonomie
institutionnelle du ministre des Affaires étranget la V™ République a moins & craindre
de la revalorisation du rdle constitutionnel du Bident de la République en matiere de
politique étrangere que du renforcement de l'autoie d’action du Gouvernement en ce
domaine En cela, la marge d’action privilégiée qui luit @connue, en marge du cadre
normatif de la Constitution, trouve objectivemerd gistification dans la dimension
consensuelle qui est traditionnellement associésa donction de coordination ce, qu'il
intervienne dans le domaine gouvernemental extérautonome ou dans le domaine

international de la présidence.

Section Ill. — Un déclin transcendé par la dimensiconsensuelle de la fonction du

ministre des Affaires étrangéres

1045.En définissant restrictivement le statut gouverngale ministériel, la charte
fondatrice de la ¥ République consacre sans ambiguité la positiorordobnée du
responsable du Quai d’Orsay en le faisant procédda volonté conjointe des deux tétes de
I'Exécutif (art. 8, al. 2 C) d’une part et, en sattant son action gouvernementale a I'autorité
du chef du Gouvernement (art. 20 C) d'autre parttteC évidence, insiste un haut-
fonctionnaire, « saute aux yeux du juriste le mamerti [car] le vrai pouvoir est celui de
I'exécutif, du Président, du Premier ministre ou@uvernement dans son ensemBfél|
ne saurait donc plus étre le fait d'un ministre Aéfaires étrangeres, est-on tenté de préciser.
Ce faisant, s’il y a bien une tradition propre amisire francais des Affaires étrangéres c’est

bien son role instrumental. La seule originalitpapée par la ¥ République réside dans

242 RIGAUD (J.), « Pouvoir et non-pouvoir du ministrePouvoirsn® 36, 1986, p. 6.
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I'affirmation juridique d’un lien d’autorité ambil@nt avec I'Exécutif supréme. Sa dimension
consensuelle a, ainsi, inspiré l'intitulé du présehapitre : le ministre des Affaires étrangeres
de la V™ République serait un « agent double ». Le risqamalgame soustendu par cette
appellation justifie, a titre liminaire, des exptimns sur son implication tant conceptuelle que

juridique.

1046.1l est vrai, en effet, que le contexte diplomatiglaes lequel la fonction de ministre
des Affaires étrangéres a naturellement vocatig®panouir peut préter a confusion. Elle
peut faire naitre I'idée d’'une quelconque collusthn ministre avec I'ennemi. Rien de tout
cela, en I'espéce. Comme l'intitulé du Chapitr@iécise, I'ambivalence statutaire du ministre
des Affaires étrangéres serait vouée a la défehmetive des « intéréts supérieurs » de la
France et, s’il fallait insister, de « ses intérg@ipérieurset exclusifs>. C’est donc, dans un
contexte de dépersonnalisation de la représentdédittat telle que le promeut la tradition
républicaine que s'appréhenderait la fonction dnistie des Affaires étrangéres sous f4%
République. En théorie, les conditions de sa peemem sous la ¥ République
s’apprécieraient dans les fins ultimes qui lui sasgignées plutdt que dans les moyens dont il
dispose pour les rendre effectives. Toutefois,alipdstulat n’est pas sans susciter un certain
nombre d’interrogations en pratique : quelle(s)oeté(s) serai-(ent) compétentes pour
déterminer ces « moyens » et ces «fins» ? A tjuel et sur la base de quel(s) droit(s)

agirai(ent)-elles ?

1047.Pour les tenants de la science politique tradittliement portés vers une étude des
relations et du pouvoir épurée de sa dimensionrétatqué®?® cette dichotomie
« moyen/fin » se résumeraient a la seule analyseaports de force entre le ministre des
Affaires étrangeres et les autres acteurs de laqu@ étrangere francaise. Les juristes, quant
a eux, seraient peut-étre tentés de conférer aintesrelations politiques une touche
supplémentaire d’objectivité et de diversité endagisageant sous I'angle dadtonomie de
fonctiondu responsable du Département. Mais, le silensergb précisément par le texte de
1958 sur le réle international du ministre des Aéfa étrangeres rend particulierement
problématique la reconnaissance de la constitugiiténde son pouvoir de représentation sur
la scéne extérieure. A tout le moins, fait-il naifuelques hésitations quant a la réalité de son

réle de « chef de la diplomatie francaise », tjwél partage dans une mesure moindre avec le

242 0n emprunte cette vision au Doyen Louis TROTABAS ¢s Affaires étrangéres &p. cit, p. 2).
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président de la République et qui, on I'a vu, ntatrdse en rien le principe de sa
subordination hiérarchique & I'’égard du chef du v@onemerft***

1048.De ce point de vue qualifier le ministre des Aigiretrangeres d’ « agent double »,
fut-il officiellement au service exclusif de la R, peut paraitre hasardeux au regard du
cadre constitutionnel de son action. Car, au plétutire, il est un membre du
Gouvernement (art. 22 C) ; au plan fonctionnelCtmstitution subordonne I'exercice de ses
prérogatives a sa condition de ministre et parfargpumet a I'autorité politique du Premier
ministre (art. 20 C) ainsi que gqu’a l'autorité pigjue du président de la République qui
I'investit de ses fonctions (art. 8, al. 2 C). Eaulres termes, le droit politique appréhendé
dans une dimension strictement normative, verrenait la fonction de ministre des Affaires
étrangeres en le rattachant spécifiguement au deirPouvoir exécutif a la structure
gouvernementale. Mais, au regard de la pratiquerdesstres successifs, un écart manifeste
se dessine entre les bornes qui leur sont formehérpposées et celles qui leur sont
imposées en réalité. Le présidentialisme auraitsi,abouleversé I'apparente hiérarchie
organisée par la Constitution en suscitant un goee doctrinal sur leur rble premier
d'« agents du chef de I'Etat%> Peut-on alors reconnaitre & la pratique instifutelle une
force contraignante suffisamment forte et |égitipoeir réformer tacitement le cadre d’action
ministériel tel qu'’il avait été défini en 1958 ?

2424 | e principe de la subordination hiérarchique desistres envers le chef du Gouvernement appelle une
réserve au regard de la portée juridique qui ltiresonnue sous la®V® République. Celle-ci serait nulle en
application de la jurisprudence du Cong&g¢ marchande de Tunisiii 12 novembre 1965n(A.J.D.A 1966, p.
167). La haute juridiction administrative avait genu, en I'espece, de I'impossibilité pour le Premministre
de se substituer & I'un de ses ministres pour peende mesure relevant de la compétence de celGecdéni
prétorien équivaut, en conséquence, a refuser ami@r ministre la qualité de supérieur hiérarchigies
membres de son Gouvernement. Cette solution a tiéentle donner un plein effet au principe de cao#kg
gouvernementale qui interdit toute forme de singiélastatutaire entre les membres du Gouvernentiean. va,
malgré tout differemment au plan de la pratiquétigole : certains ministres sont plus influents qleutres, en
raison notamment de I'ancienneté de leur départendenleur poids budgétaire et humain, des resjilitéa
dont ils ont la charge et surtout de leurs affmit&ec la gouvernance en place. Le Ministére déairA$
étrangeres est l'illustration type de cette catiégde portefeuilles privilégiés du pouvoir politejgupréme (lire
sur ce point, les témoignages collectés par M.gBiphe ARROUDJ dans sa thd3e la fonction ministérielle.
Contribution a 'étude de la Constitution de la Guieme Républiquésoutenue a I'Université Lyon Il, 2007,
pp. 64-68 ; p. 70). Toutefois, le maintien du Qdi@rsay au rang de « grands ministéres » ne jagtifis pour
les raisons juridiques susmentionnées une stnrtexdon a Matignon. Il ne justifie pas davantage orainmise
officielle de I'Elysée sur I'appareil diplomatiq@®uvernemental. Il a été convenu en doctrine gleesecteur
gouvernemental (...) se trouve sous l'autorité exetuslu Premier ministre et du Gouvernement sans que
juridiquement, le président de la République posdedpouvoir d’évoquer (...) les affaires dépendamtcd
secteur » [VEDEL (G.), DELVOLVE (P.Proit administratif Tome |, Coll. Thémis droit public, P.U.F.,®12
éd., 1992, p. 43]. Mais, encore une fois, 'ac@sitmis sur le départ entre un cadre juridiquedplstrictif et
une interprétation politique de ce droit plutétemdive. Ce serait, donc, dans I'exploitation desdihistoriques
et politiques tissés par des siécles de pratiquiesstérielles qu'il faudrait rechercher les sourdes plus
déterminantes du principe de la subordination dparesable du Quai d'Orsay a la gouvernance, etsrians
le droit.

242 70OLLER (E.),Op. cit, p. 113; REUTER (P.)nstitutions et relations internationales, Op. cjt. 153. Ces
positions doctrinales trouvent, au demeurant, uro davorable sous la présidence de M. Nicolas SARKO
(lire en ce sens, I'entretien que nous accordégrd.CHEVALLIER & I'époque ou il occupait le poste porte-
parole du Ministere des Affaires étrangeres).
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1049.1l faut dire qu’a I'époque, « [nJombreux, parmi lesdacteurs de la Constitution,
voyaient en le Premier ministre "'homme fort" douveau régime ». Mais en réalité, le
Président de GAULLE a su jouer brillamment de lguure lien normatif qui le lie au chef du
Quai d’'Orsay, le ministre étant « nommeé par celstr proposition du Premier ministre »
(art. 8, al. 1 C). Ce lien formel matérialise uranmmexion juridigue entre I'Elysée et le
Département. Mais suffit-il, pour autant, a insedie ministre dans un rapport hiérarchique a
I'égard de l'autorité présidentielle ? Dirait-on eque lien constitutionnel serait purement
nominal ou organiserait-il la subordination juridegdu ministre a I'Elysée A priori, ce lien
est tres ténu dans la mesure ou il procede de $a em ceuvre d’'un pouvoir partagé du
Président et non d’'un pouvoir propre. Mais, au phatitique, la situation se révele plus
nuanceée, la nomination du ministre étant, en é&ativnditionnée par I'équilibre des forces au
sein de I'Exécutif. A cet égard, la pratique présitibliste lui a conféré une portée des plus
relativé*?®. En pratique, la prévalence du choix présidemtigls la désignation du ministre
des Affaires étrangéres est-elle rarement contd@étéd.a sensibilité de la fonction

ministérielle aux contingences politiques se jisstiegalement, par le fait que sa fonction —

2428 \/oir supra I'évocation des critéres d'électivité des aspsaministres des Affaires étrangéres. Pour une
analyse trés compléte des implications de la vilidque sur le choix et la carriere des candidsésteporter a la
présentation analytique et statistique du ProfesSaniel GAXIE (« Immuables et changeants : lesisties de
la V°™ République »Pouvoirsn® 36, 1986, pp. 60-116). De méme, on peut I'agprdir avec I'approche
sociologique du Professeur Didier MAUS qui met,amonent, I'accent sur I’ « hétérogénéité des sigaifons
politiques » des deux temps forts de la carrieua dhinistre {0 « Démissions et révocations des ministres sous
la V"™ République »Pouvoirsn® 36, 1986, pp. 125-134).
2427 \/oir supral’évocation générale de l'influence présidentielins la désignation des ministres des Affaires
étrangeres. De maniére spécifique, elle se maintians les domaines régaliens en période de catiabit
comme en attestent en 1986 les nominations de Bh-Bernard RAIMOND et de M. André GIRAUD,
respectivement aux postes de ministre des Affatemgéres et de ministre de la Défense. A cetbguép le
président de la République, Francois MITTERRANDaiaumposé ses « fidéles » a son Premier ministre,
Jacques CHIRAC qui avait vainement fait valoir leandidatures de Francois LEOTARD et de Jean
LECANUET (en ce sens, lire’année politique, économique et sociale en Frarieg du Moniteur, 1986, p.
37). Malgré tout, la cohabitation a été parfoistasion d'infléchir la position de force du chefldgat qui a da
parfois se retrancher, en désespoir de causegdetargument juridique de la prééminence cortstitmelle
attachée a sa fonction de représentation (art. Je€)ce sens, lire HAMON (F.), TROPER (MDroit
constitutionngl Coll. « Manuel », Ed. LGDJ, 2€d., 2005, pp. 631-632]. Tel a été le cas de taimation de M.
Roland DUMAS. Le verrouillage apparent de I'orgarisn gouvernementale par la présidence actuelldl.de
SARKOZY, renouea priori avec la pratique gaullienne. Elle serait méme ess@ale l'institutionnaliser en
« réservant » au chef de I'Etat, outre un pouve@ppndérant en matiére de nomination, un véritebbét de
suivi hebdomadaire de «ses» nominations sous olanef d'un pouvoir d'évocation des affaires
gouvernementales. Le rituel du Conseil des mirdstst, ainsi, orchestré de bout en bout par leddéEtat qui
tolere difficilement I'absentéisme des membres derk» Gouvernement et notamment, du ministre di@srés
étrangeres. Ainsi, commentant la défection de Mn8el KOUCHNER a la séance du 12 novembre 2008, M.
Nicolas SARKOZY a rappelé en des termes acrimonguex« [l]a présence des ministres est obligatdeesais
gue c'est parfois chiant mais ce qui I'est encdiss,pc’est de ne plus du tout y étre convié. Jais guelque
chose, cela m'est arrivé ». L’excuse invoquée paKRIUCHNER n’était pas du go(t du Président quinest
gu’ « une réunion & Washington n’est pas un argtirwatable] » [VIGOGNE (L.), « Ces ministres quick&nt
le Conseil »] 'Express,20 nov. 2008, p. 24].
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ou, a tout le moins son domaine — n’est pas foemaht consacrée par la Constitution de
1958%%% Or, pour nombre de juristes internationalistes, insuffisances sont irrelevantes.

1050.Selon, le Professeur Louis CAVARE, « [d]es orgaimésrnes utilisés par le Droit
international [le ministre des Affaires étrangeresi, en fait, le plus important. C’est lui qui,
pratiquement dirige les relations extérieure$'sS. L'adverbe « pratiquement » n’est pas
anodin. Il est révélateur, au niveau de directienlal politique étrangére, d’'un glissement
opéré a la faveur de la présidentialisation dumeégiet dont a pris acte notamment, le
Professeur Paul REUTER : « [en matiére internal&néa place tenue par le cgef de I'Etat
est réduite (...). [Le ministre des Affaires étrarmgdririge la politique extérieure », écrivait-
il en 1975*° Une dizaine d’années plus tard, sa perspectiest Sensiblement infléchie :
«(...) la direction des affaires étrangéres appariincipalement au chef de I'Etat et au
chef du Gouvernement suivant la nature du réginmdiquee. [Le] réle [du ministre des
Affaires étrangéres] s’ajuste en fonction du ralectef de I'Etat et éventuellement du chef du

Gouvernement (...)3%

1051.De cette passe d’armes orchestrée par la pratiggeutve, il en résulte au plan
fonctionnel une double conséquence pour le minigtreplan fonctionnel : elle révélerait,
d'une part, un recul substantiel de son autononudtigue par rapport aux régimes
républicains antérieurs ; cette perte inciteraigutte part, a considérer statutairement le
ministre comme une autorité politique irrémédialBem« rattachée®$*? & I'un ou l'autre des
gouvernants, si I'on se réféere a l'analyse du Rs#ar REUTER. Sauf que la « pratique
politique », fut-elle instiguée par une présidefarée, n'emporte a elle seule la consécration
d'un « droit politique $**3 Il reste encore & évaluer sa constitutionnatiéégue I'on a tenté

de faire dans le cadre du présent Chapitre.

2428 | a consécration constitutionnelle d’un statut #igaee au profit du ministre des Affaires étranggre
trouverait une limite rédhibitoire dans le principaditionnel de collégialité de I'action gouvernemmale. Sans
tendre vers la consécration d’'une stricte égataéutaire entre les ministres, le principe de gpidlité interdit
'avénement d’urprimus inter paresau sein de I'équipe gouvernementale. Le Premieistne, lui-méme, ne
saurait étre assimilé a un ministre plus importa les autres : au plan statutaire, il est leaesable de la
politique de la nation qu'il détermine et diriget(20, al. 1 C) et a ce titre, « il dispose defanistration » (art.
20, al. 2 C) au sein de laquelle s’integre l'ingtdn ministérielle.

242 CAVARE (L.), Le droit international public positif Tome Il « Les modalités des relations juridiques
internationales — les compétences respectives tés & Ed. A. Pedone® 8d., 1969, p. 13 (nous soulignons).
230REUTER (P.)Jnstitutions internationalesThémis Science politique, P.U.F%&l., 1975, p. 166.

231 REUTER (P.),Institutions et relations internationale$hémis Science politique, P.U.F¢ éd., 1988, pp.
152-153.

2432 Cette qualification est inspirée de l'analyse dulre statutaire des secrétaires d’Etat par M. @iptie
ARROUDJ. Dans sa thése, l'auteur distingue les étaites d’Etat « autonomes » des secrétaires d’Etat
« rattachés » au ministre qui leur délégue comgétpour agir [ARROUDJ (Ch.Dp. cit, p. 299].

2433 On verra dans le Chapitre suivant que cette résest également opposable a l'influence de laqrati
diplomatique internationale en droit interne (vmifra, Chap. II-Sect.Il). La tradition de droit écrit dlroit
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1052.Avéré au plan institutionnel, le lien de subordimatdu ministre des Affaires
étrangeres envers I'Elysée est plus ou moins distan plan fonctionnel, moins en raison des
originalités du systeme politigue que de la permaeede compétences techniques qui
demeurent propres au Quai d’Orsay, y compris eiogeérd’ hyperprésidentialisation. Ces
lieux d’émancipation de la tutelle de I'Exécutifpg@me constituent les soupapes de sécurité
du systéme constitutionnel diplomatique. Le resplecteur intégrité par la gouvernance fait
peser sur le ministre des Affaires étrangeres espansabilité particulierement lourde : en
s’affirmant dans le domaine des relations extéeg@omme la charniére institutionnelle entre
les structures élyséennes et gouvernementalegspmmsable du Quai d’'Orsay s’érige en
instrument privilégié dine tradition républicaine foncierement hostile a lan@eption
personnalisée du pouvoir d’Etat en matiere de sgmtation internationale. Parler d’« une »
en lieu et place de «la » tradition républicameérite quelques explications. En effet, au
regard de la pratique présidentialiste, on ne #awfirmer en des termes absolus
I'inexistence d’'une forme personnalisée du poudgiomatique de I'Etat. Dans la tradition
constitutionnelle comme dans l'opinion publiquenfraise, I'incarnation de la politique

étrangere en la personne d’'un homme fort est uigeroe.

1053.Ces ambiguités historiques se réfléchissent auvanivk statut constitutionnel du
ministre des Affaires étrangeres. Trois logiquestdent indexer leur adaptation au systéeme
constitutionnel renouvelé en 1958 :
- La rupture avec les pratiques hégémoniques dasbliques précédentes est consommée
avec la consécration d’'un domaine gouvernementaérmex autonome qui se traduit
spécifiguement pour le ministre des Affaires étearg par la perte d’un pouvoir décisionnel
autonome sur les scenes extérieure et intérieyrartznt, I'assied dans un rolegécutant
- L'absence de droit d’action autonome sur la scexigrieure le soumgirima facie au
régime de droit commun applicable a tout membreGduvernement et I'enferme dans un
réle decoordinateurdes activités extérieures de I'Etat ;
- La perte des privileges statutaires que lui avaitférés le cumul antérieur de sa fonction
avec celle de président du Conseil le releguieto sensua un rang subalterne au sein de
I'architecture gouvernementale ; cependant, I'étdeda pratique institutionnelle montre que

les originalités du systéme politique de [E"¥République ainsi que les nouveaux rapports de

francais peut expliquer les résistances doctrinabservées, notamment, sous les républiques anEsieue
synthétisent pertinemment le Professeur CARRE DELBERG : « [tJoutes les fois que les auteurs en sont
réduits a invoquer la coutume pour justifier urt él& choses établi en fait, cela revient a dire cpteétat de
choses manque de base en droferftribution a la théorie générale de I'Efdtome |, Réimpression Presses du
C.N.R.S., 1963 (I*impression Sirey, 1922), p. 683].
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force au sein de I'Exécutif supréme justifient dedonserver un rang privilégié au niveau de
la direction politique des relations extérieured’Heat. lls 'imposent alors dans son domaine
d’action, dans le réle novateur dmrant de I'équilibre exécutif dans la conduite e

politique étrangere

1054.Procédant de la double volonté présidentielle Bhgministérielle, le pouvoir de
direction du ministre ne peut que varier en intiénsn fonction des originalités du systeme
constitutionnel. Ainsi, selon que l'on privilégienal lecture systémique des dispositions
pertinentes de la Constitution de 1958 ou une tectonstructive de celles-ci, tantbt la
fonction de ministre des Affaires étrangeres precgdtrictement du domaine constitutionnel
de l'activité gouvernementale extérieure, tantéstle lien d’obédience qui I'unit au pouvoir
politique supréme qui se révélera étre, au pladigure, la condition la plus déterminante de
son autonomie d’action. Dans cette perspectivegdafrontation du droit normatif a la
pratique politiqgue confirmerait bien I'altérité dien de subordination évoquée précédemment
par le Professeur REUTER et qui justifierait laldication d’ « agent double ». Pour autant,
compte tenu de la présomption d’autonomie dont ikistne des Affaires étrangéres jouit
dans I'ordre juridique international en matiére rdprésentaticit®® la question se pose de
savoir dans quelle limite le droit interne peut reetire le responsable du Quai d'Orsay a

I'Exécutif supréme ? Devrait-il seulement y en awsie ?

1055.Essentielle et & la fois relative sous [@"$République, I'autonomie politique est le
produit de Il'action ministérielle offensive menéeus les régimes d’assemblée. Son
affirmation permet, en priorité, au ministre d’anjser son domaine d’action. Toutefois, la
sanction juridiqgue de son action gouvernementalee,ofégalement, l'occasion de voir
progressivement se dessiner pgemierscontours de ce que l'on serait tenté d’appeler un
« ordre public diplomatique » au sein duquel le IQd®rsay occuperait une position
centrale, conformément a l'arrété du 22 messidorVH3**® du décret impérial du 25
décembre 1819*° et du décret du 14 mars 1843,

1056.Parce que la pratique constitutionnelle confereeaninistere la maitrise de la
procédure de conclusion des traités, son respansabloit confier, par la méme occasion, la

garde des principaux leviers de I'action internadie de I'Etat. Non pas quien ne saurait se

2434 AU sens de l'article 7 de la Convention de Viedieel969 et dans une mesure moindre, dans le cadre d
I'adoption d’actes unilatéraux [voinfra (Partie II-Titre [I-Chap. II-Sect. I-8. 2)].

2435\/oir Annexe |, texte 52.

2435 \/oir Annexe |, texte 61.

2437 \/oir Annexe |, texte111.
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faire sans lui en matiére de relations extérieure$histoire diplomatique et I'essor
contemporain des phénomeénes d’interministérialité de décentralisation de [I'action
extérieure sont la pour en attester — mais « simgahé »tout ce qui a trait a I'étranger doit lui

étre rapporte.

1057.Transcendant les époques, le réle monarchique despondant diplomatique des
Etats apparait comme une valeur slre quant a €tbge pérennisation de la fonction de
ministre des Affaires étrangéres, sous le régimdade®™ République. Ainsi et loin de
catalyser le déclin de son autorité politique, tEmmationalisation croissante des activités
ministérielles donnerait paradoxalement encore pleslégitimité aux revendications des
diplomates de conserver leur « Ministére » au cdesr relations extérieures de la France.
Cette doctrine gouvernementale que le Iégislatele gige national relayent en matiére de
coopération internationale décentralisée auraitleégent le mérite de relativiser les
divergences doctrinales relevées au niveau defiaitéen du role contemporain du ministre
des Affaires étrangerés® Cependant, ces derniéres dissonances sont edleesnjustifiées
et alimentées par le flou constitutionnel qui ce¥ase — presque traditionnellement — la mise

en ceuvre de la compétence internationale de I'Etat.

1058.C’est au regard de I'ensemble de tous ces éléngenitsemment factuels, que I'on
situe l'analyse juridique du rble contemporain dinistre des Affaires étrangeres aux
« premiers » temps de la mise en place d’'un « grdbdic diplomatique ». La place résiduelle
faite au droit normatif en matiére de relationsterures justifie, ainsga posteriorile choix

d’inviter I'Histoire a se joindre a un débat entee Politique et le Droit contemporain a

I'émergence du concept de souveraineté de I'Etat.

1059.A cet égard, le fait que cet « ordre public dipltionze » ne soit pas formellement
posé ne préfigure pas nécessairement I'énoncé abmgept creux ou une simple vue de

I'esprit. Mais, précisément parce que la conditarles fonctions du ministre des Affaires

243 Des nuances significatives somtpriori perceptibles entre la doctrine constitutionnalistela doctrine
internationaliste : les premiers définissent géleé@nant le ministre des Affaires étrangéres commesicutant de
la volonté politique des organes auquel il esdjgiement (Premier ministre) et politiquement (Riést de la
République) subordonné. Nombre d’internationalistes vision généralement plus large du rdle conteaip
du ministére des Affaires étrangéres. lls mettewvadtage I'accent sur le caractére « privilégiée»sdn rdle
instrumental que sur le caractére privilégié ders&tions avec la gouvernance [DAILLIER (P.), FGEU
(M.), PELLET (A.), Droit international public Op. cit, pp. 815-818 ; lire également l'article de M.
'ambassadeur Emile CAZIMAJOU, « L’activité diplotigue », in Aspects récents du droit des relations
diplomatiques Colloque de Tours, S.F.D.l., Ed. A. Pedone, 1989146.]. Mais tous s’accordent sur le point
d'attribuer au ministre des Affaires étrangéregualification de « chef de la diplomatie » franegaigoire celle
de «chef de la politique extérieure de I'Etat» [e@ sens lire, BLACHER (Ph.)Droit des relations
internationales Coll. Objectif Droit, Litec LexisNexis,2d., 2006, n° 298].
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étrangeres recoupent a la fois les spheres deia®a@s d’exécution de I'action publique
extérieure, leur prise en compte par les différemtgurs institutionnels offrirait matiere a
concrétiser cet « ordre public diplomatique ». $arpoint, il faut se réjouir de l'intérét
grandissant que les juristes de droit interne poréel’interrelation grandissante de la vie
politique francaise et de la société internation@lke ce point de vue, I'action diplomatique du
ministre des Affaires étrangeres constitue un pmisyecteur de la perméabilisation de
'ordre juridique francais aux influences extériesir Le droit international coutumier
permettrait, notamment, d’infléchir la conceptiormigemment restrictive du réle

constitutionnel du chef de la diplomatie francaise.
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